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KOLEKTIVNA PRAVA JAVNIH SLUZBENIKA -
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Abstract:

U ovom radu analiziraju se kolektivha prava javnih sluZbenika posredstvom analize
konvencija MOR-a i prakse ESLJP-a. Najpre, analizira se specifiCni polozZaj javnih sluzbenika,
uz osvrt na definicije javnih sluzbenika od strane nacionalnih zakonodavstava zbog do
nedavno zastupljenog stanovista da je oblast sluzbeni¢kog prava, oblast neprikosnovenosti
drzavnog suvereniteta. Prilikom analize kolektivnih prava javnih sluzbenika, naglasak je
stavljen ne toliko, na odsustvo njihove regulative koje je ocigledno, ve¢ i na istorijsku
konotaciju naknadnog prepoznavanja neophodnosti da se kolektivna prava priznaju i javnim
sluzbenicima odnosno na standarde koji su nastajali postepenim tumacenjem opstih principa
MOR-a. Kolektivna prava javnih sluzbenika predstavljaju skup prava koja zaposlenima u
javnoj sluzbi i drugim institucijama od javnog zna¢aja omogucavaju kolektivnu zastitu interesa,
uz predvidena ogranienja koja proizilaze iz javnog karaktera njihove funkcije. Kolektivna
radna prava predstavljaju esenciju savremenih, demokratskih drustava. U skladu sa tim,
medunarodnopravni standardi koji su nastali tumacéenjem konvencija MOR-a i relevantnih
propisa od strane ESLJP-a su od izuzetnog znac€aja za regulativu pravnog polozaja javnih
sluzbenika i mogu predstavljati adekvatnu polaznu tacku za budu¢a angazovanja i podrobniju
medunarodnopravnu regulativu.

Kljuéne reci: javni sluZbenici, Medunarodna organizacija rada, Evropski sud za ljudska prava,
kolektivna prava, strajk, sindikalno udruZivanje
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Abstract:

This paper analyzes the collective rights of public servants through an examination of
ILO conventions and the case-law of the ECtHR. First, the paper examines the specific
position of public servants, with reference to the definitions of public servants in national
legislations, in light of the until recently prevailing view that the field of civil service law
represented an area of the inviolability of state sovereignty. In analyzing the collective rights
of public servants, the focus is placed not only on the evident absence of their proper
regulation, but also on the historical context of the subsequent recognition of the importance
of granting collective rights to this category of employees, as well as on the standards that
have emerged through the gradual interpretative activities based on the general principles of
the ILO.The collective rights of public servants constitute a set of rights that enable employees
in public service and other institutions of public importance to protect their interests collectively,
with a certain limitations arising from the public nature of their functions. Collective labour
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rights are the essence of modern democratic societies. In accordance with this statement, it
is considered that international legal standards developed through the interpretation of ILO
conventions and relevant regulations by the ECtHR, are of exceptional importance for the
regulation of the legal status of public servants and may serve as a suitable starting point for
future initiatives and more detailed international regulations.

Keywords : public servants, International Labour Organization, European Court of Human
Rights, collective rights, strike, trade union association

Umesto uvoda — o specificnom polozaju javnih sluzbenika

Pojmovno odredenje javnih sluzbenika spada u najspornija pitanja upravnog prava, jer
drzave razli€ito reguliSu pravni status pojedinaca koji u€estvuju u radu uprave (Borkovic,
1999). Situaciju dodatno komplikuje i specificnost sredine i vremena u kojem se definisanje
vrsi, Sto uslovljava koriS¢enje razli€itih termina u razli€itim sredinama, ali i u istim u zavisnosti
od faza drustvenog i pravnog razvoja (Borkovi¢, 1999). U etimoloSkom smislu, zakonodavstvo
ih na nasim prostorima prepoznaje kao drzavne ¢inovnike®, drzavne sluzbenike®, radnike u
organima uprave.® U engleskom pravu se pored termina officer (sluzbenik), koriste i termini —
civil service/civil servant (drzavna sluzba/drzavni sluzbenik)®, servant of the Crown (sluzbenik
Krune).’

Definicije javnih sluzbenika pronalazimo u nacionalnim zakonodavstvima, zbog
ustaljenog i do nedavno zastupljenog stava da oblast sluzbeni¢kog prava mora biti regulisana
isklju€ivo nacionalnim propisima jer spada u prostor neprikosnovenosti nacionalnog
suvereniteta (Jasarevi¢, 2017).2 U skladu sa odredbama Zakona o drzavnim sluzbenicima
Republike Srbije (2005)° pod drzavnim sluzbenicima podrazumevamo ,lica Cije se radno
mesto sastoji od poslova iz delokruga organa drzavne uprave, sudova, javnih tuzilastava,
sluzbi Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda i sluzbi organa Cije
Clanove bira Narodna skupstina.. ili s njima povezanih opStih pravnih, informatickih,

3U tom kontekstu, Zakon o ¢inovnicima gradanskog reda koji je donet 1861. godine, kao i Zakon o ¢inovnicima
gradanskog reda i o postavljanju u stanje pokoja s penzijom sviju ¢inovnika uopste iz 1864. godine reguliSu polozaj
¢inovnika koji su postavljani knezevim ukazom i bili duzni da ta¢no i revnosno ispunjavaju poverene duznosti u
skladu sa zakonom, uredbama i sluzbenim propisima, vladajuéi se, u sluzbi i van sluzbe, odli¢no i dostojno
sizobrazenog ¢oveka“ i ¢inovnika (Zakon o drzavnim €inovnicima gradanskog reda i o postavljanj u stanje pokoja
s penzijom sviju ¢inovnika uopste, 1864., ¢l. 1, €l. 10 ¢l. 11).

4Zakon o drzavnim sluZzbenicima iz 1946. godine drzavnim sluZbenicima smatra i ,administrativne i struéne
saradnike predstavni¢kih organa drzavne vlasti i njima odgovornih organa“ (Zakon o drzavnim sluzbenicima,
~Sluzbeni list FNRJ“, br. 51/46, 23. jul 1946. godine, ¢€l. 1); Drzavnim sluzbenicima smatrana su i lica koja su bila
zaposlena u organima drzavne uprave, predstavni¢kim organima drzavne vlasti, javnom tuzilastvu i sudovima, ali
ne i lica koja su radila u drzavnim i zadruznim organizacijama, lica koja su radila u sluzbama bezbednosti i narodnoj
miliciji i vojsci (Vukanjonski, 2015).

5 Sa usvajanjem Zakona o drzavnoj upravi nastoji se izjednaditi poloZaj zaposlenih u javnim sluzbama i drzavnoj
upravi i zaposlenih u ostalim druStvenim delatnostima, oblastima rada. Gubi se pojam javnog sluZbenika i isti
zamenjuje terminom radnik u organima uprave (Zakon o drzavnoj upravi, ,Sl. glasnik SRS, br. 52/81, 7/82, 46/84,
41/87, 18/89, 44/89; Vlatkovic, 2005).

6 Constitutional Reform and Governence Act 2010, Government Bill, Originated in the House of Commons, Session
2008 - 09, 2009 — 20, art. 1.

7 Officials Secrets Act, 1989, art. 12.

8 Podse¢amo da je i stvaranje Medunarodne oraganizacije rada — MOR (28. aprila 1919), Ostoji¢ oznacio kao
revolucionarno jer je predstavljalo prekid sa dotadasnjom tradicijom neograni¢enog drzavnog suvereniteta (Ostojic,
1937). Suverenost drzave u pogledu radnih odnosa nije apsolutna. Sam pojam suvereniteta ukljucuje duznost
postovanja nezavisnosti drugih drzava kao i obavezu ispunjavanja medunarodnih obaveza preuzetih u saradnji sa
drugim drzavama. Sa svakom medunarodnom konvencijom koju zaklju¢e drzave ograniCavaju svoju suverenost
(Sunderi¢, Kovadevié, 2017). Ratifikovanjem konvencia MOR-a ili drugih medunarodnih ugovora, drzave
ugovornice se obavezuju na odredeno postupanje, ukljuéujuci i nuzno uskladivanje unutrasnjeg zakonodavstva i
prakse sa ugovornim obavezama. Ipak, diskreciono je pravo drzave da proceni na $ta se Zeli obavezati (Sunderig,
Kovacevi¢, 2017).

9 Zakon o drzavnim sluzbenicima, ,Sl. glasnik RS*, br. 79/2005, 81/2005 — ispr., 83/2005 — ispr., 64/2007, 67/2007
— ispr., 11/2008, 104/2009, 99/2014, 94/2017, 95/2018, 157/2020, 142/2022, 13/2025 — odluka US, 19/2025 i
9/2026.
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materijalno — finansijskih, raCunovodstvenih i administrativnih poslova“ (¢l. 2, st. 1). U
narednom stavu istog €lana, polazi se od negativne enumeracije te se navodi da se drzavnim
sluzbenicima ne smatraju narodni poslanici, predsednik Republike, sudije Ustavnog suda,
Clanovi Vlade, sudije, javni tuzioci i zamenici javnih tuZilaca kao i sva druga lica koja na funkciju
bira Narodna skupstina odnosno postavlja Vlada kao i lica koja prema posebnim propisima
imaju polozaj funkcionera (Cl. 2, st. 2). Pozitivno pravo Republike Francuske drzavne
sluzbenike definiSe kao ,lica koja uéestvuju u funkcionisanju javnih sluzbi na stalan nagin.. lica
koja u hijerarhiji javne sluzbe pripadaju stalnom i redovnom kadru“ (Vranje$, 2015, 50). Pojam
drzavnog sluzbenika znatno je Siri u odnosu na druge evropske drzave u pravnom sistemu
Savezne Republike Nemacke, jer pored obavljanja klju¢nih poslova i tradicionalne uprave, na
pozicijama koje podrazumevaju vrdenje javnih ovlaS¢enja kao i nadzor nad obavljanjem
upravnih poslova, baumte obuhvata i zaposlene u obrazovanju (Rebrenovi¢, 2011). Prema
Zakonu o javnim sluzbenicima Republike Slovenije (2002)¥ javni sluzbenik je lice koje je
zasnovalo radni odnos u javnom sektoru (€. 1, st. 1), a pod javnim sektorom podrazumevaju
se drzavni organi i organi lokalne samouprave, javne agencije, javni fondovi i javne ustanove
kao i druga pravna lica javnog prava koja se javljaju kao korisnici drzavnog budZzeta ili budzeta
lokalnih samouprava (€l. 1, st. 2). Funkcioneri (lica na polozaju) u drzavnim organima i
organima lokalne samouprave ne smatraju se javnim sluzbenicima u smislu ovog zakona (¢l.
1, st. 4). U skladu sa Zakonom o drzavnim sluzbenicima Republike Hrvatske (2023)!* drzavni
sluzbenici se definiSu kao osobe koje u drzavnim organima, kao svoje redovno zanimanje,
obavljaju poslove iz nadleznosti tih organa utvrdenih Ustavom Republike Hrvatske, zakonom
ili drugim propisima donetim na osnovu Ustava ili zakona (€l. 4, st. 2). Drzavnim sluzbenicima
smatraju se i lica koja u drzavnim organima obavljanju informati¢ke, opSte i administrativne
poslove, kao i planske, materijalno — finansijske, raCunovodstvene i druge poslove (¢l. 4, st.
3). U Republici Severnoj Makedoniji, prema Zakonu o administrativnim sluzbenicima (2014)*?
administrativni sluzbenik je lice zaposleno radi obavljanja administrativnih poslova u
institucijama javnog sektora. Terminom drZavni sluzbenik, oznaCavaju se administrativni
sluzbenici koji su zasnovali radni odnos radi vrSenja administrativnih poslova u organima
drzavne uprave i lokalne vlasti i drugim drzavnim organima osnovanim u skladu sa Ustavom i
zakonom. Terminom javni sluzbenik oznaCavaju se administrativni sluzbenici koji su zasnovali
radni odnos radi vr8enja administrativnih poslova u institucijama koje obavljaju delatnosti iz
oblasti obrazovanja, nauke, zdravstva, kulture, rada, socijalne zastite i zastite dece, sporta,
kao i drugih delatnosti od javnog interesa utvrdenih zakonom, a koje su organizovane kao
agencije, fondovi, javne ustanove i javna preduzeéa osnovana od strane Republike
Makedonije, opstina, grada Skoplja kao i opstina u gradu Skoplju (€. 3, st. 1 2).

2. Kolektivna prava javnih sluzbenika — aspekt MOR-a

Sa usvajanjem Konvencije br. 151 MOR-a o radnim odnosima u javnim sluzbama
(Convention No. 151 concerning protection of the right to organise and procedures for
determining conditions of employment in the public service, 1978), javnim sluzbenicima se,
po prvi put, na medunarodnom planu, priznaju kolektivna prava iz radnog odnosa (JaSarevic,
2017).

2.1. Pravo na udruzivanje i osnivanje sindikata

U skladu sa odredbama Konvencije br. 151 javni sluzbenici uzivaju odgovarajuéu
zastitu od anti - sindikalne diskriminacije u pogledu njihovog zapoS$ljavanja (€l. 4, st. 1), a
zastita se primenjuje na aktivnosti koje uslovljavaju zaposljavanje javnih sluzbenika njihovim
nepridruzivanjem ili istupanjem iz Clanstva organizacije javnih sluzbenika ili na otkaz odnosno
druge nacine stvaranja predrasuda prema javnom sluzbeniku zbog ¢lanstva u organizaciji

10 Zakon o javnih usluzbencih, ,Uredni list RS“, §t. 32/2025 z dne 06.05.2025.
11 Zakon o drzavnim sluzbenicima, ,Narodne novine“, 155/23, 85/24.
12 3akoH 3a agMUHUCTPATUBHU cny6eHnum, ,Cnyx6eH BecHuk Ha PM*, 6p. 27 og 05.2.2014. roguHa.
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javnih sluzbenika (&l. 4, st. 2). U kontekstu prava na udruZivanje i osnivanje sindikata
relevantne su i odredbe Konvencije br. 87 (Freedom of Association and Protection of the Right
to Organise Convention No. 87, 1948) — ,radnici i poslodavci, bez ikakvih izuzetaka, imaju
pravo bez prethodnog odobrenja, da obrazuju organizacije po svom izboru, kao i da pristupaju
ovim organizacijama“ (Konvencija MOR-a br. 87, 1948, Cl. 2). lako su se odredbe primenjivale
i u kontekstu javne sluzbe, i danas postoje drzave u kojima je nezakonito da javni sluzbenici
pristupe sindikatu (Yemin, 1993).

Dilema o tome ko treba da uzZiva sindikalna prava starija je i od Konvencije br. 87,
odnosno datire jo§ od 1921. godine, od usvajanja Konvencije br. 11 koja se odnosila na
slobodu udruzivanja u poljoprivredi (Convention No. 11 concerning the rights of association
and combination of agricultural workers, 1921).2® Na sintagmi ,bez ikakvih izuzetaka“
formulisanoj u €l. 2 Konvencije MOR-a br. 87, insistirali su delegati vecine vlada smatrajuci je
efektnijom u odnosu na nabrajanje i potencijalno izostavljanje odredenog oblika diskriminacije.
U tom kontekstu, ovu odredbu valja tumaciti u najSirem smislu na nacin da obuhvata priznanje
slobode udruzivanja bez diskriminacije u pogledu zanimanja, boje koZe, verioispovesti,
nacionalnosti.., odnosno na nacin da pored poslodavca i zaposlenih u privathom sektoru,
obuhvata i javne sluzbenika (Hodges — Aeberhard, 1989). Komitet eksperata za primenu
standarda MOR-a u svom izve&taju 1994. godine ukazuje na terminoloske razlike koje postoje
u pogledu oznagavanja javnih sluzbenika — isti izrazi u nacionalnim zakonodavstvima razli€itih
drzava ne obuhvataju nuzno ista lica. Bez obzira na odredena odstupanja i razlike, odredbe
Konvencije br. 87 odnose se na sve radnike u javnoj sluzbi. Nagladeno je da uskradivanje
prava radnicima u javhom sektoru da osnivaju sindikate, u situaciji kada je to pravo priznato u
privathom sektoru, predstavlja nedvosmislenu diskriminaciju javnih sluzbenika i njihovih
organizacija i pokrece pitanje dometa Konvencije br. 87 (Gernigon, 2007). U okviru ¢&l. 9 navodi
se: ,U kojoj meri ¢e se garantije predvidene ovom Konvencijom primenjivati na pripadnike
vojske i policije bice odredeno nacionalnim zakonodavstvom® (Konvencija MOR-a br. 87,
1978, ¢l. 9, st. 1). Navedeni izuzeci pravdaju se njihovom odgovornoS¢éu u kontekstu
unutradnje i spoljne bezbednosti drzave i navodi da sve potencijalne dileme da li se radi o
pripadnicima vojske i policije ili 0 sluzbenicima koji rade u vojnim objektima, treba resiti u korist
druge moguénosti (Gernigon, 2007).

2.2. Pravo na kolektivno pregovaranje

Odredbe Konvencije br. 98 (Convention No. 98 — Right to Organise and Collective
Bargaining Convention, 1949), ne reguliSu poloZaj javnih sluzbenika. Takvim pristupom MOR
je priznala da kolektivno pregovaranje u javnoj sluzbi ima specificne karakteristike (Conessa
— Montejo, 2019). Komitet eksperata za primenu standarda MOR-a pravi razliku izmedu
drzavnih sluzbenika i zaposlenih u drzavnoj upravi Ciji je polozaj regulisan Konvencijom br 98.
Za potrebe razjaSnjavanja, Komitet navodi da se odredbe Konvencije primenjuju na
sluzbenike u organima lokalne samouprave, nastavnike.., bez obzira na to kako ih definisu
nacionalna zakonodavstva. Medutim, ne postoje nikakve smetnje da se nacionalnim
propisima prizna i proSiri domet prava na kolektivno pregovaranje i na drzavne sluzbenike
(Conessa — Montejo, 2019). U viSe navrata isticana je nemoguénost priznanja prava

13Tekst Konvencije je bio povod za brojne rasprave. Konvencija br. 11 obavezivala je sve drzave koje
su je ratifikovale na obezbedivanije istih prava na udruzivanje svima koji se bave poljoprivredom. Tokom
pripremnih radova, delegat japanske vlade predloZio je koriS¢enje termina ,svi poljoprivredni radnici®
¢ime bi se iskljudili seljaci i vlasnici manjih povrSina zemljidta, a pravo na sindikalno organizovanje
priznalo iskljugivo nadni¢arima. Predlog je odbijen zahvaljujuc¢i naporu japanskog naroda (Hodges —
Aeberhard, 1989); Na 30. zasedanju MOR-a 1947. godine raspravljalo se o Izvestaju koji je sadrzao
dva memoranduma — od strane Svetske federacije sindikata i Ameri¢ke federacije rada, vezana za
zahtev da se sindikalna prava nadu na dnevnom redu narednog zasedanja. Mnoge zemlje u tom
periodu sadrzale su ustavne garancije prava na udruzivanje svim drustvenim kategorijama te se lzvestaj
zasnivao na teznji da se i na nadnacionalnom nivou obezbede iste garancije (Hodges — Aeberhard,
1989).
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kolektivhog pregovaranja na nadnacionalnom nivou u periodu kada ga vecina nacionalnih
sistema ne priznaje (Yemin, 1993).

Sa promenom situacije na terenu i sa usvajanjem Konvencije br. 151, priznato je pravo
na kolektivno pregovaranje u javnom sektoru i ostavljena je moguénost drzavama da
nacionalnim zakonodavstvom, urede pravo na kolektivho pregovaranje (Zavoda, 2018). Tri
godine kasnije, Konvencija br. 154 (Collective Bargaining Convention No. 154, 1984),
konkretizuje Konvenciju br. 98 i zasniva se na obavezi drzava koje je ratifikuju da podsti¢u
pravo na kolektivno pregovaranje u svim granama privredne delatnosti uklju€ujuci i javni sektor
(Konvencija MOR-a br. 154, ¢&l. 3). Konvencija br. 151 u &l. 1 predvida mogucnost nacionalnih
zakonodavstva da ograni¢e primenu Konvencije u odnosu na sluzbenike na upravljackim
pozicijama ili one Cija su ovlas¢enja odnosno nadleznosti poverljive prirode.

2.3. Pravo na strajk

Strajk se, kao sredstvo zastite profesionalnih i ekonomskih interesa zaposlenih,
definiSe kao prekid rada koji moze biti organizovan kao visednevni Strajk odnosno kao Strajk
upozorenja u trajanju od najduze sat vremena (Kitarovi¢, 2004). lako spada u korpus
modernih, fundamentalnih, socijalnih prava, pravo na Strajk nikada nije neposredno
predvideno u okviru prakse MOR-a (Boji¢, 2010). O eventualnoj regulativi je bilo reci u nekoliko
navrata na sednicama OpSte konferencije rada, medutim medunarodnopravni standardi koji
bi se direktno odnosili na pravo na Strajk nisu uspostavljeni (Boji¢, 2010). Istorijska konotacija
aktivnosti MOR-a ukazuje na postojanje konsenzusa medu njenim ¢lanovima da pravo na
Strajk proizilazi iz odredbi Konvencije br. 87 (Misailovi¢, 2022). U tom kontekstu, relevantne
su odredbe ¢l. 3 kojima se predvida pravo radni¢kih organizacija na donosenje svojih statuta,
administrativnih pravila kao i na slobodan izbor svojih predstavnika i organizovanje svog
upravljanja i delatnosti (Konvencija MOR-a br. 87, 1978, ¢l. 3). Komitet za primenu standarda
MOR-a je u svojim izveStajima ukazivao na znaCaj priznavanja prava na Strajk kao
fundamentalnog prava radnika (Boji¢, 2010).

3. Kolektivna prava javnih sluzbenika — praksa ESLJP-a

Presude koje ¢emo analizirati vezane su za ¢l. 11 Evropske konvencije o zastiti ljudskih
prava i osnovnih sloboda — EKLJP, koji se odnosi na slobodu okupljanja — ,Svako ima pravo
na slobodu mirnog okupljanja i slobodu udruZivanja s drugima, ukljuujuci pravo da osniva
sindikat i u€lanjuje se u njega radi zastite svojih interesa. Za vrSenje ovih prava nece se
postavljati nikakva ograniCenja, osim onih koja su propisana zakonom i neophodna u
demokratskom drustvu u interesu nacionalne bezbednosti ili javnhe bezbednosti, radi
spreCavanja nereda ili kriminala, zastite zdravlja ili morala, ili radi zastite prava i sloboda
drugih® (Zakon o ratifikaciji EKLJP, 2003, ¢l. 11).

3.1. Pravo na udruzivanje i osnivanje sindikata

U postupku Trade Union of the Police in the Slovak Republic and others v. Slovakia (2012),
Sindikat policije u Slovackoj Republici je predstavkom br. 11828/07 pokrenuo postupak protiv
Republike Slobacke uz tvrdnje da su prava ¢lanova Sindikata na slobodu udrzivanja i slobodu
okupljanja povredena usled izjava ministra unutrasnjih poslova. Naime, 25. oktobra 2005.
godine je, od strane Sindikata koji je u tom periodu brojao oko 9.000 ¢lanova medu policijskim
sluzbenicima, organizovan skup na jednom od glavnih trgova u Bratislavi. Glavni cilj okupljanja
bio je protest usmeren protiv zakonskih izmena koje su se odnosile na socijalno osiguranje
policajaca. UcCesnici skupa su, za vreme njegovog trajanja, spontano uzvikivali parole,
pozivajuéi Vladu da podnese ostavku (Trade Union of the Police in the Slovak Republic and
others v. Slovakia, 2012, §§ 5 — 6). Ministar unutradnjih poslova negirao je samu neophodnost
okupljanja i kritikovao skup i organizatore — skup je okarakterisan kao poku$aj policije da se
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ukljuci u politiku, Sto je, smatrao je ministar, u suprotnosti sa njenim eti¢kim kodeksom.
Smenjen je predsednik Sindikata policije sa mesta direktora policije, a na vanrednoj sednici
policije, i potpredsednik Sindikata policije, sa mesta ¢lana nadzornog odbora policije.*
Podnosioci predstavke pozivali su se na izjave ministra unutradnjih poslova — krajem oktobra
2005. godine, ministar je izjavio da ¢e svako ko ponovo postupi suprotno etickom kodeksu
policije ,biti otpusten®, i iako nije osporio pravo policajaca da biraju sindikalne predstavnike,
odbio je da sa istima pregovara jer su izgubili kredibilitet (Trade Union of the Police in the
Slovak Republic and others v. Slovakia, 2012, §§ 7 - 11). Clanovi Sindikata su se 1. decembra
2005. godine obratili Ustavnom sudu Republike Slovagke pozivajuci se na kréenje odredbi ¢l.
10%° i 11 EKLJP-a, tvrdeé¢i da su izjave ministra, u kontekstu njegovih ovlas¢enja nad
pripadnicima policije, prouzrokovale strah kod policijskih sluzbenika usled kojeg dolazi do
sumnje u opravdanost i neophodnost uzivanja prava na slobodu izrazavanja, okupljanja i
udruzivanja. Ustavni sud je, u oktobru 2007. godine, zauzeo stanoviSte da su izjave ministra
unutradnjih poslova, iako ,sa odredenog stanovista, sposobne da izazovu strah®, nedovoljnog
intenziteta za povredu navedenih prava (Trade Union of the Police in the Slovak Republic and
others v. Slovakia, §§ 14 — 18). ESLJP je stao na stanovisStu da je cilj ministra unutrasnjih
poslova bio da obezbedi primereno ponasanje policijskih sluzbenika i da oCuva poverenje
javnosti, potvrdivsi tako stanoviste Ustavnog suda Republike Slovacke na osnovu kog ministar
ima pravo da izrazi misljenje o situaciji u ministarstvu za koje je odgovoran. Dakle, njegovi
postupci su ,relevantni i dovoljni“ — nije konstatovana povreda ¢l. 11 EKLJP, tumacenog u
svetlu €l. 10 (Trade Union of the Police in the Slovak Republic and others v. Slovakia, 2012,
§§ 62 - 76).

U slu€aju Tim Haber Sen and Cinar v. Turkey, predstavku je ESLJP-u podneo bivsi
predsednik Sindikata Tiim Haber Sen, navodeci da je prestanak aktivnosti Sindikata povreda
prava na udruzivanje zagarantovanog ¢l. 11 EKLJP. Tiim Haber Sen je sindikat koji je u
meduvremenu raspusten, a koji je bio aktivan u periodu izmedu 1992. i 1995. godine —
osnivaci su bili zaposleni u javhom sektoru — u oblasti komunikacija, narocito u postanskoj i
telekomunikacionoj sluzbi. U trenutku raspustanja, Sindikat je imao preko 40.000 ¢lanova.
Kancelarija guvernera Istanbula se, januara 1992. godine, obratila javhom tuzilastvu sa
zahtevom za raspustanje Sindikata uz pozivanje na relevenantne odredbe turskog
zakonodavstva na osnovu kojih drZzavni sluzbenici ne mogu osnivati sindikate. U svojim
pisanim podnescima Okruznom sudu, predstavnici Sindikata tvrdili su da vazeci pravni propisi
ne zabranjuju izricito osnivanje sindikata od strane drzavnih sluzbenika, odnosno da bi takva
izri¢ita zabrana predstavljala krSenje medunarodnih obaveza Republike Turske kao potpisnice
EKLJP. lako je Okruzni sud obustavio aktivnosti Sindikata i naredio njegovo raspustanje,
Kasacioni sud je ukinuo presudu, navodeéi u obrazloZenju da sama &injenica da se u nazivu
udruzenja nalazi re€ sindikat ne ukazuje na postojanje sindikata u tehnickom smislu te reci.
Medutim, pred Okruznim sudom, predstavnici sindikata su tvrdili da njihova organizacija
predstavlja sindikat, nakon €ega je Okruzni sud, 1994. godine, potvrdio svoju prethodnu
presudu. Kaasacioni sud je, godinu dana kasnije, naredio raspustanje sindikata Tiim Haber Sen
smatrajuéi da pravo na osnivanje sindikata u javnoj sluzbi, u skladu sa odredbama Ustava

14 Za vreme policijske debate koja je odrzana 30. oktobra, u vi§e navrata, ministar unutrasnjih poslova
istiCe da je predsednik policije, istovremeno i predsednik Sindikata, obmanuo javnost i policajce koje je
izveo na trg, te da ga ne smatra degradiranim zbog njegovih stavova, ve¢ zbog laganja. U tom
kontekstu, policajac koji ¢e se, ubuduce ponasati na taj nacin, nece vise biti policajac. Policijski korpus
Republike Slovacke mora biti i ostati apolitian — policajac mora postupati uzdrzano i nepristrasno
(Trade Union of the Police in the Slovak Republic and others v. Slovakia, 2012).

15, Svako ima pravo na slobodu izrazavanja. Ovo pravo ukljuéuje slobodu misljenja i slobodu primanja i
preno3enja informacija i ideja, bez meSanja javne vlasti i bez obzira na granice. Ostvarivanje ovih
sloboda, buduéi da ukljuéuje obaveze i odgovornosti, mozZe biti podvrgnuto formalnostima, uslovima,
ogranienjima ili sankcijama predvidenim zakonom a koje su neophodne u demokratskom drustvu u
interesu nacionalne sigurnosti, teritorijalnog integriteta ili javne sigurnosti, spreCavanja nereda ili
Zlo€ina, zastite zdravlja i morala, ugleda ili prava drugih, spre€avanja Sirenja poverljivih informacija ili u
interesu oCuvanja autoriteta i nepristrasnosti sudstva“ (EKLJP, ¢l. 10, st. 1i 2).
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zahteva postojanje posebnih zakona kojima bi se defiinisala nacela u toj oblasti. Kasacioni
sud je, u kontekstu medunarodnih obaveza Republike Turske, stao na stanovistu da i odredbe
Konvencije MOR-a br. 87 i Konvencije MOR-a br. 151 nisu primenljive u konkretnom slucaju
jer ne mogu da se primene neposredno, a ne postoje odgovaraju¢e zakonske odredbe kojima
bi se omogucila njihova implementacija (Tium Haber Sen and Cinar v. Turkey, 2006, §§ 8 —
18). ESLJP je, joS jednom, konstatovao da postoji mogucnost ograni¢enja u pogledu
ostvarivanja sindikalnih prava, ali da se i tada, ograni€enja moraju tumaciti restriktivno.
Cinjenica da zakonodavstvo nije predvidalo moguénost osnivanja sindikata u javnoj sluzbi,
nije dovoljan razlog za meru kakva je raspustanje sindikata. Propust Republike Turske da
obezbedi relevantni pravni okvir koji bi omogucio adekvatno tumacenje ograni¢enja sindikalnih
prava od strane domacih sudova predstavlja akt suprotan odredbama EKLJP, odnosno ¢l. 11
(Tim Haber Sen and Cinar v. Turkey, 2006, §§ 35 — 40).

U jos jednom slu€aju, Mattely v. France, ispitivana je opravdanost ograni¢enja u pogledu
prava pripadnika oruZanih snaga i policije da uzivaju sindikalna prava. Podnosilac predstavke,
u ovom slucaju je policijski sluzbenik, koji je od 2005. godine, u Francuskoj, obavljao poslove
raéunovode u lokalnoj policijskoj stanici. Tokom 2007. godine, osnovan je internet forum pod
nazivom ,Policajci i gradani® koji je, u skladu sa navodima podnosioca, bio zamisljen kao
platforma razmene informacija izmedu policije i gradana radi $to uskladenije medusobne
saradnje. Podnosilac predstavke je osniva¢ i potpredsednik udruZenja ,Forum policajaca i
gradana“ koje je nastalo godinu dana kasnije — Cinili su ga policijski sluzbenici, aktivni i u
penziji, pripadnici oruZanih snaga i civili. lako je nacelnik policije bio obavesten o postojanju
udruzenja C€iji je cilj uspostavljanje informativnih kanala izmedu policije i gradana, a ne zastita
prava policijskih sluZbenika, podnosilac predstavke i drugi policijski sluzbenici koji su bili
¢lanovi udruzenja pozvani su da podnesu ostavke uz pozivanje na zakonske odredbe kojima
se namecu ograni¢enja u pogledu prava na udruZivanje u sindikate. Podnosilac predstavke je
pred domacim sudom pokrenuo postupak u kojem je traZio proveru valjanosti odluke, medutim
sud se oglasio nenadleznim, a zalba podnosioca protiv odluke je odbijena. ESLJP je,
pozivajuéi se na Cinjenicu da francusko merodavno pravo predvida ograni¢enja u odnosu na
udruzivanje u sindikate, €iji je cilj o€uvanje reda i discipline pripadnika oruZanih snaga, stao
na stanoviStu da je nacelnik policije odluku zasnovao na pretpostavci da udruzenje ima
navodni karakter sindikata. Kako je podnosilac predstavke izmenio sporne odredbe Statuta
udruzenja i na vreme obavestio nacelnika o tome, nisu bili ispunjeni razlozi koji bi opravdali
medanje u prava podnosioca predstavke zagarantovana ¢l. 11 EKLJP. Potpuna zabrana
udruzivanja pripadnika oruzanih snaga i policije nije u skladu sa odredbama EKLJP-a i nije
nuzna sa stanoviSta demokratskog drustva (Sazetak Presude Mattely protiv Francuske,
2014).

3.2. Pravo na kolektivno pregovaranje

U slu€aju Demir and Baykara v. Turkey predstavku su podneli predsednica i jedan ¢lan
sindikata Tim Bel Sen, osnovanog 1990. godine od strane zaposlenih u viSe opstina u svrhu
unapredenja demokratskog sindikalizma. Sindikat je 1993. godine sklopio kolektivni ugovor
sa opstinskim ve¢em kojim su uredeni svi aspekti uslova rada zaposlenih u ve¢u. Smatrajudi
da vecée nije ispunilo obaveze iz ugovora, sindikat je pokrenuo postupak pred turskim
gradanskim sudovima. Okruzni sud je presudio u korist sindikata, medutim, nakon zalbe
opstinskog veca, Kasacioni sud je poniStio presudu, ukazujuci na Cinjenicu da ne postoje
pravne prepreke da drzavni sluzbenici osnivaju sindikate, medutim da nijedan sindikat nema
ovladcéenje da zaklju€uje kolektivhe ugovore u skladu sa pravnim okvirom Republike Turske
(Demir and Baykara v. Turkey, 2008, §§ 15 - 19). Okruzni sud je, u martu 1995. godine, potvrdio
prvobitnu presudu sa obrazloZzenjem da se pravne praznine odnosno odsustvo izri€itih
zakonskih odredbi na osnovu kojih bi se sindikatima priznalo pravo na zaklju€ivanje kolektivnih
ugovora, moraju popunjavati u skladu sa Konvencijama MOR-a. U decembru iste godine,
Kasacioni sud je ponistio presudu Okruznog suda, zaklju€ivsi da se u nedostatku relevantnih
zakonskih odredbi kojima bi se regulisala sindikalna prava, ista ne mogu ostvarivati (Demir and
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Baykara v. Turkey, 2008, §§ 21 — 26). Veliko vece ESLJP-a je utvrdilo povredu ¢l. 11 EKLJP, uz
konstataciju da je Sindikat imao pravo na kolektivho pregovaranje a da su kolektivni pregovori
odnosno kolektivni ugovor, njegovo osnovno sredstvo ostvarivanja i unapredivanja interesa
¢lanova. Kolektivno pregovaranje priznato instrumentima medunarodnog prava i od strane
veéine drzava Saveta Evrope. Retroaktivno poniStenje kolektivnog ugovora, zaklju€io je
ESLJP, nije neophodno u demokratskom drustvu, samim tim, nije ni u skladu sa neophodnim
ogranicenjima propisanim ¢l. 11 EKLJP, i predstavlja njeno nesumnjivo krsenje (Demir and
Baykara v. Turkey, 2008, §§ 157 — 159). EKLJP je, dakle, okarakterisana kao Zzivi instrument
koji se prilagodava savremenim uslovima, a pravo na kolektivho pregovaranje uvrsteno je u
korpus prava obuhvacéenih €l. 11 EKLJP.

Podse¢amo na jo$ jedan, stariji predmet ESLJP-a, Swedish Engine Drivers Union v.
Sweden iz 1976. godine, kojim je ESLJP priznao postojanje prava na kolektivno pregovaranje
u javnoj sluzbi. Medutim, ¢ak i ako je pravo na kolektivno pregovaranje nesporno prepoznato
od strane Svedskog prava, ESLJP je konstatovao da ono nuzno ne podrazumeva i obavezu
drzave da zakljuci kolektivni ugovor sa sindikatom javnih sluzbenika. Naime, sindikat Svedskih
masinovoda se zalio na to $to je Nacionalna kancelarija za kolektivho pregovaranje, vec par
godina unazad, odbijala da zakljuci kolektivhe ugovore sa tim sindikatom, iako je ugovore
zakljucivala sa velikim, ali i sa nezavisnim sindikatima. Podnosioci predstavke su smatrali da
je politika Kancelarije bila usmerena na slabljenje, odnosno na postepeno unistenje sindikata,
jer su masinovode i drugi zaposleni masovno napustali sindikat (Swedish Engine Drivers Union
v. Sweden, 1976, § 32). U svojoj presudi, ESLJP je naglasio da drzava, kao poslodavac, nema
dobavezu da zaklju€uje kolektivni ugovor, odnosno da odredbe ¢&l. 11, iako obuhvataju pravo
na kolektivho pregovaranje, ne garantuju sindikatima poseban tretman od strane drzave.
Primetni pad u broju €¢lanova sindikata u odredenom kontekstu moze biti i posledica
nepovoljnog poloZaja sindikata, medutim ESLJP zakljuCuje da politika Kancelarije nije
nespojiva sa sindikalnim pravima. Nema povrede ¢l. 11 EKLJP (Swedish Engine Drivers Union v.
Sweden, 1976, §§ 38 — 42).

3.3. Pravo na Strajk

U slu&aju Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkey Uprava za javnu sluzbu premijera Republike Turske
je izdala dopis kojim je zaposlenima u javhom sektoru zabranjeno u¢e$ée u jednodnevnom
Strajku organizovanom od strane Saveza sindikata zaposlenih u javhom sektoru. Uprkos
zabrani, zaposleni su stupili u Strajk i protiv njih je pokrenut disciplinski postupak. Sindikat je
u predstavci tvrdio da je doSlo do povrede ¢&l. 11 EKLJP, §to je ESLJP i potvrdio 11. aprila
2009. godine, prosirujuc¢i domet €l. 11 EKLJP i na pravo na Strajk. ESLJP je u presudi kritikovao
opsirnost formulacija u cirkularnom uputstvu koje nije poznavalo izuzetke i na taj nacin je pravo
na Strajk uskraéeno svim drzavnim sluzbenicima. Opsta zabrana prava na $trajk nespojiva je
sa odredbama ¢&l. 11 EKLJP (Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkey, 2009).

Svaka zabrana prava na Strajk javnim sluzbenicima ne podrazumeva nuzno krdenje
¢l. 11 EKLJP-a. Do odstupanja u odnosu na Sire tumacenje prava na strajk dolazi sa presudom
u slu€aju Humpert and others v. Germany. Predstavku su podneli u€itelji sa statusom drzavnih
sluzbenika (baumte), €lanovi Sindikata obrazovanja i nauke koji su u€estvovali u Strajkovima
zbog pogorsanja uslova na radu. U skladu sa dugogodiSnjom praksom tumacenja nacionalnih
propisa Savezne Republike Nemacke koji nisu priznavali pravo na Strajk drzavnim
sluzbenicima, protiv podnosioca je pokrenut disciplinski postupak i izreCene su im nov€ane
kazne. Podnosioci su istakli prigovore prvenstveno nadleznom upravnom sudu, a zatim i
Saveznom ustavnom sudu koji je iste odbio navodeéi da pravo na slobodu udruzivanja moze
biti ogranieno i iz drugih razloga — usled postupaka koji su suprotni nacelu duzne lojalnosti
drzavnih sluzbenika ili nacelu dozivotnog zaposlenja. ESLJP se osvrnuo na primenu testa
proporcionalnosti odnosno na ocenu svih okolnosti konkretnog slu¢aja. Analizirane su mere
koje drzava preduzima kako bi obezbedila sindikalna prava i razmatrana su alternativna
sredstva koja sindikatima pruzaju mogucnost da iznesu stvoje stavove i zastite interese. Na
taj nacin, utvrdeni su polazni kriterijumi prilikom odlu€ivanja — obim ograni¢enja prava na
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Strajk, mere koje stoje na raspolaganju drzavnim sluzbenicima za zastitu njihovih interesa i
druga prava i privilegije koje uzivaju zahvaljuju¢i svom statusu. DrZavni sluZbenici Savezne
Republike Nemacke imali su pravo da osnivaju sindikate i u€lanjuju se u iste, a pripala im je i
posebna sui generis moguc¢nost nemackog sistema — mogucnost da u€estvuju u postupku
izrade zakona kojima se reguli$e njihov pravni poloZaj. ESLJP je, uz konstataciju da navedena
prava predstavljaju svojevrsnu kompenzaciju za zabranu Strajka, utvrdio da opsta zabrana
Strajka ne predstavlja krSenje ¢l. 11 EKLJP. U presudi je naglaseno da je zabrana Strajka
balansirana drugim sredstvima za zastitu prava drzavnih sluzbenika, odnosno da Savezna
Republika Nemacka nije iza8la izvan okvira slobodne procene prilikom preduzimanja mera
koje su, sa stanovista ostvarivanja interesa kojima se tezilo, opravdane (Sazetak Presude
Humpert i drugi protiv Nemacke, 2023).

Zakljuéne napomene

Kolektivha prava iz radnog odnosa, zbog svog znaCaja u oblikovanju temeljnih
instrumenata zastite ekonomskih i socijalnih interesa zaposlenih, podignuta su u rang ustavnih
prava u vecini demokratskih drzava, ukljuéujuci i drzave u regionu (Ustav Republike Srbije,
2006, ¢l. 55 ¢l. 61; Ustav Republike Severne Makedonije, 1991, ¢&l. 20, ¢l. 37 i ¢l. 38; Ustav
Republike Hrvatske, 1990, ¢l. 43, &l. 59 i &l. 60..). U dugogodiSnjem istorijskom periodu,
kolektivna prava nisu priznavana javnim sluzbenicima kao vid kompenzacije za viSevekovne
privilegije koje je ova kategorija zaposlenih uzivala. Danas je situacija drugacija, medutim
promena nije rezultat primetnog normativnog angazovanja. Pravo na udruzivanje i osnivanje
sindikata i pravo na kolektivno pregovaranje, a posredno i pravo na $trajk, moZzemo posmatrati
kroz odredbe Konvencia MOR-a. Medutim, i pored zapanjuju¢eg korpusa ove krovne
organizacije radnog prava, sa vise od 400 usvojenih pravnih instrumenata od svog osnivanja
1919. godine, paznja posvecena sluzbeni¢kom pravu i viSe je nego, skromna. Do kolektivnih
radnih prava analiziranih u radu dolazimo tumacenjem odredbi konvencija MOR-a,
izvodenjem iz drugih zagarantovanih prava javnih sluzbenika. To je narocito izrazeno u
kontekstu prava na Strajk.

I, pored Cinjenice da smatramo da je podrobnija regulativa od strane MOR-a u oblasti
sluzbenitkog prava, uz jasne definicije i usko postavljena ograniCenja, neophodna za
efikasniju pravnu zastitu i ostvarivanje prava javnih sluzbenika, ne mozemo da zanemarimo i
ulogu nacionalnih drzava. Neretko se prava ograni€avaju vise nego 3to je to predvideno
izvornim dokumentima uz pozivanje na zastitu javnog interesa ili nacionalne bezbednosti.
Slu€aj Trade Union of the Police in the Slovan Republic and others v. Slovakia (2012) je jasan
pokazatelj da puko priznanje sindikalnih prava od strane drzave nije uvek dovoljno. Sa druge
strane, i pored navedenih drZzava regiona u kojima je pravo na Strajk ustavno pravo, postoje
drzave poput Savezne Republike Nemacke (Humpert and others v. Germany) koje ne priznaju
pravo na Strajk u javnoj sluzbi. Podse¢amo da pravo na Strajk, i pored Cinjenice da je Komitet
za primenu standarda MOR-a ukazivao na njegov znacaj u oblikovanju savremenog,
demokratskog drustva, nije predvideno konvencijama MOR-a. Postoji konsenzus da pravo na
Strajk u javnoj sluzbi proizilazi iz odredbi ¢l. 3 Konvencije MOR-a br. 87. Situacija na terenu
nalikuje na onu koja je prethodila regulativi prava na kolektivno pregovaranje, odnosno
donosenju Konvencije MOR-a br. 151, s obzirom da su tada pojedina nacionalna
zakonodavstva predvidala moguénost kolektivnog pregovaranija i bilo je neophodno obezbediti
odgovaraju¢e medunarodnopravne standarde za drzave koje to nisu Cinile.

lako nas teorijska analiza navodi na zaklju¢ak da bi se pravo na $trajk uvazavalo viSe
ukoliko bi postojala njegova precizna definicija od strane MOR-a, analiza sudske prakse
nacionalnih sudova Republike Turske u slu€aju Demir and Baykara v. Turkey pokazuje
neujednacenost, odsustvo konsenzusa u situaciji kada zakonska reSenja nisu uskladena sa
ratifikovanim konvencijama MOR-a koje se odnose na pravo na kolektivno pregovaranje.
Medutim, ESLJP je u pomenutom slu€aju konstatovao da neuskladenost drzave predstavlja
jasan dokaz povrede prava, a nikako opravdanje za njegovo nepriznavanje.
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U kontekstu kolektivnih radnih prava, znaCajna je uloga ESLJP-a, odnosno ¢l. 11
EKLJP-a. EKLJP je od strane ESLJP-a okarakterisana kao Zivi instrument koji se prilagodava
savremenim uslovima, te je tako u korpus prava zagarantovanih odredbama ¢&l. 11, praksom
ESLJP-a uvrSeno i pravo na sindikalno organizovanje, odnosno pravo na Kkolektivno
pregovaranje i pravo na Strajk. Neujednacenost prakse ESLJP-a ( Enerji Yapi-Yol Sen v. Turkey —
Humpert and others v. Germany), rezultat je Cinjenice da ovo pravo nije apsolutno, ve¢ ,izvedeno*
iz drugih prava koje se garantuju €l. 11 EKLJP-a, poput prava na sindikalno organizovanje.
Dakle, granice prava na Strajk ispituju se tumacenjem.

Smatramo da novija praksa ESLJP-a, koja je primetna u predmetu Humpert and others
v. Germany, a u kojoj je sud primenio test proporcionalnosti, moze doprineti svojevrsnoj
harmonizaciji i efikasnijoj pravnoj zastiti. ESLJP bi u svojim presudama morao da odgovara
na pitanja koja se odnose na legitimitet zabrane odredenih kolektivnih prava, odnosno na to
da li je u konkretnom sluc€aju re¢ o esencijalnoj usluzi, dali je propisano ograni¢enje kolektivnih
prava proporcionalno znaéaju konkretnog sektora, kao i da li u konkretnom nacionalnom
sistemu postoji alternativno pravo ili odredeno ovladcenje javnih sluzbenika koje moze
predstavljati kompenzaciju za pravo na $trajk. To nuzno ne znaci da bi slobodnu ocenu drzave
koja se zagovara u kontekstu ovih prava da procene i samostalno definiSu ogranicenja, trebalo
ukinuti, ve¢ samo da bi je trebalo kontrolisati testom proporcionalnosti.
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