Crna Gora
Agencija za sprjecavanje korupcije

Broj: 0|- (945 Podgorica,ﬁéf_ april 2017. godine

Agencija za sprje¢avanje korupcije, na osnovu ¢lana 78, 79 Zakona o sprjecavanju
korupeije ("SLlist CG", broj: 52/14) i ¢lana 10 Statuta Agencije za sprjecavanje korupcije,
postupajuéi po sluzbenoj duZnosti donosi:

MISLIENJE

Nepreciznost i neodredenost zakonskih normi opstih propisa o radu koje se odnose na
proceduru zasnivanja radnog odnosa u javnom sektoru otvara moguénost ugroZavanja
javnog interesa, naruSavanja integriteta, ravnopravnosti i transparentnosti procedure
zapos$ljavanja.

OBRAZLOZENJE

Sprovode¢i postupak po sluzbenoj duznosti na osnovu ¢lana 79 Zakona o sprjecavanju
korupcije po kome Agencija moZe dati misljenje radi prevencije korupcije, smanjenja
rizika od korupcije i ja¢anja etike i integriteta u organima vlasti, anilizirane su odredbe
Zakona o radu i Zakona o zapo$ljavanju i ostvarivanju prava iz osiguranja od
nezaposlenosti, koje se odnose na oglasavanje slobodnih radnih mjesta i proceduru
zaposljavanja. U postupku je utvrdeno sljedeée:

Ustav Crne Gore jemdi i Stiti prava i slobode koji su nepovredivi (¢lan 6). Ustav
zabranjuje svaku neposrednu ili posrednu diskriminaciju, po bilo kom osnovu (¢lan 8
stav 1). Nadalje garantuje jednaku zatitu prava i sloboda (¢lan 47 stav 1) i u ¢lanu 62
garantuje pravo na rad:

,Svako ima pravo na rad, na slobodan izbor zanimanja i zaposljavanja, na praviéne i
humane uslove rada i na zastitu za vrijeme nezaposlenosti.“ ¢lan 62

Zakonom o radu ("SL list CG", br. 49/2008, 26/2009, 59/2011, 66/2012,
31/2014) je propisano:

,Zabranjena je neposredna i posredna diskriminacija lica koja traZe
zaposlenje, kao i zaposlenih, s obzirom na pol, rodenje, jezik, rasu, vjeru, boju koze,
starost, trudnoéu, zdravstveno stanje, odnosno invalidnost, nacionalnost, braéni
status, porodiéne obaveze, seksualno opredjeljenje, politicko ili drugo uvjerenje,
socijalno porijeklo, imovno stanje, &lanstvo u politickim i sindikalnim organizacijama
ili neko drugo li¢no svojstvo®. - ¢lan 5
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»(1) Neposredna diskriminacija, u smislu ovog zakona, jeste svako postupanje
uzrokovano nekim od osnova iz ¢lana 5 ovog zakona kojim se lice koje trazi
zaposlenje, kao i zaposleni stavlja u nepovoljniji polozaj u odnosu na druga
lica u istoj ili sli¢noj situaciji.

(2) Posredna diskriminacija, u smislu ovog zakona, postoji kada odredena odredba,
kritertjum ili praksa stavlja ili bi stavila u nepovoljniji polozaj u odnosu na druga lica,
lice koje trazi zaposlenje kao i zaposleno lice, zbog odredenog svojstva, statusa,
opredjeljenja ili uvjerenja.” - &lan 6

»Diskriminacija iz ¢l. 5 i 6 ovog zakona zabranjena je u odnosu na uslove
zaposljavanja i izbor kandidata za obavljanje odredenog posla“ - ¢lan 7 stav 1
tacka 1

Clanom 3 ovog zakona u kome se daje definicija radnog odnosa, navedeno je: ,Radni
odnos je odnos po osnovu rada izmedu zaposlenog i poslodavca koji se
zasniva ugovorom o radu, u skladu sa zakonom i kolektivhim ugovorom. “

U dijelu zakona koji se bavi prijavljivanjem slobodnih radnih mjesta, upuéuje se na
odredbe posebnog zakona: ,Prijavljivanje slobodnih radnih mjesta poslodavac vrsi
na nadcin i po postupku utvrdenim posebnim zakonom* - élan 36.

Zakonom o zapoSljavanju i ostvarivanju prava iz osiguranja od
nezaposlenosti ("Sl. list CG", br. 14/2010, 45/2012, 61/2013, 20/2015 i
52/2016) je propisano:

»Ostvarivanje prava po osnovu nezaposlenosti zasniva se na nacelima:

1) slobode u izboru zanimanja i radnog mjesta;

2) zabrane diskriminacije;

3) rodne ravnopravnosti;

4) afirmativne akcije usmjerene prema teze zaposljivim licima;

5) nepristrasnosti nosioca poslova zaposljavanja;

6) besplatnosti obavljanja poslova zaposljavanja.” - ¢lan 5

»Poslodavac je duzan da Zavodu, radi praéenja ponude i traznje na trzistu rada, prijavi
slobodna radna mjesta.” — ¢lan 26 stav 1

#Zavod je duzan da slobodno radno mjesto poslodavca oglasi na oglasnoj tabli i
internet stranici Zavoda i u medijima, u roku od dva radna dana od dana
prijavljivanja.” - ¢lan 27 stav 1

LInformisanje o moguénostima i uslovima zaposljavanja su aktivnosti nosilaca poslova
zaposljavanja kojima se licu koje trazi zaposlenje, poslodaveu i drugom licu pruzaju
informacije: o prijavljenim slobodnim radnim mjestima, uslovima za zasnivanje
radnog odnosa, moguénostima za profesionalnu orijjentaciju, uslovima, nacinu i
postupku sticanja nacionalne strucne kuvalifikacije, posredovanju u zaposljavanju i
drugim mjerama utvrdenim ovim zakonom* - ¢lan 32

Zakonom o sprjec¢avanju korupcije (SLlist CG, br.53/1204) je propisano:
“Javni interes je materijalni i nematerijalni interes za dobro i prosperitet svih gradana
pod jednakim uslovima” - élan 6 stav 1 tacka 1

“UgroZavanje javnog interesa, u smislu ovog zakona, podrazumijeva pouvredu propisa,
etickih pravila ili mogucnost nastanka takve povrede koja je izazvala, izaziva ili prijeti
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da izazove opasnost po Zivot, zdravlje i bezbjednost ljudi i Zivotne sredine, povredu
ljudskih prava ili materijalnu i nematerijalnu stetu po drzavu ili pravno 1 fizicko lice,
kao i radnju koja ima za cilj da se za takvu povredu ne sazna” — ¢lan 44 stav 2

Zakonom o zabrani diskriminacije ("Sl. list CG", br. 46/2010 i 18/2014) je
propisano:

“Zabranjen je svaki oblik diskriminacije, po bilo kom osnovu.

Diskriminacija je svako neopravdano, pravno ili fakti¢ko, neposredno ili posredno
pravljenje razlike ili nejednako postupanje, odnosno propustanje postupanja prema
jednom licu, odnosno grupi lica u odnosu na druga lica, kao i iskljucivanje,
ogranic¢avanje ili davanje prvenstva nekom licu u odnosu na druga lica, koje se zasniva
na rast, boji koze, nacionalnoj pripadnosti, drustvenom ili etnickom porijeklu, vezi sa
nekim manjinskim narodom ili manjinskom nacionalnom zajednicom, jeziku, vjert ili
uvjerenju, politickom ili drugom misljenju, polu, rodnom identitetu, seksualnoj
orijjentaciji, zdravstvenom stanju, invaliditetu, starosnoj dobi, imovnom stanju,
bra¢nom ili porodi¢nom stanju, pripadnosti grupi ili pretpostavci o pripadnosti grupi,
politickoj partiji ili drugoj organizaciji, kao i drugim liénim svojstvima.

Neposredna diskriminacija postoji ako se aktom, radnjom ili necinjenjem lice ili grupa
lica, u istoj ili sliénoj situaciji, dovode ili su dovedeni, odnosno mogu biti dovedeni u
nejednak poloZaj u odnosu na drugo lice ili grupu lica po nekom od osnova iz stava 2
ovog ¢lana.

Posredna diskriminacija postoji ako prividno neutralna odredba propisa ili opsteg
akta, kriterijum ili praksa dovodi ili bi mogla dovesti lice ili grupu lica u nejednak
poloZaj u odnosu na druga lica ili grupu lica, po nekom od osnova iz stava 2 ovog
¢lana, osim ako je ta odredba, kriterijum ili praksa objektivno i razumno opravdana
zakonitim ciljem, uz upotrebu sredstava koja su primjerena i neophodna za postizanje
cilja, odnosno u prihvatljivo srazmjernom odnosu sa ciljem koji se Zeli postiéi.
Diskriminacijom se smatra i podsticanje, pomaganje, davanje instrukcija, kao i
najavljena namjera da se odredeno lice ili grupa lica diskriminisu po nekom od osnova
iz stava 2 ovog ¢lana.” - ¢lan 2

“Pravo na zastitu od diskriminacije pripada svim fizi¢kim i pravnim licima na koja se
primjenjuju propisi Crne Gore, ako su diskriminisana po nekom od osnova iz ¢lana 2
stav 2 ovog zakona.

Ovaj zakon se primjenjuje na javni i privatni sektor.” — ¢lan 3

“Niko ne moze da trpi Stetne posljedice zbog prijavljivanja sluéaja diskriminacije,
davanja iskaza pred nadleznim organom ili nudenja dokaza u postupku u kojem se
ispituje slucaj diskriminacije.

Lica su zasti¢ena od bilo kojeg Stetnog postupanja ili posljedice kao reakcije na prijavu
ili postupak koji se vodi zbog krsenja nacela nediskriminacije.” — élan 4

Agencija se u ovom Misljenju poziva na odredbe Ustava i relevantnih zakona ali ne u
smislu procjene ustavnosti i zakonitosti ve¢ u smislu primjene ¢lana 79 Zakona o
sprjecavanju korupcije.

Odredbe Zakona o radu (€. 36) i Zakona o zapoSljavanju i ostvarivanju prava iz
osiguranja od nezaposlenosti (¢l. 26 i 27), ostavljaju prostor za krSenje ustavnih nacela i
nadela definisanih Zakonom o radu koji se odnosi na zastitu nezaposlenih lica, jednak
tretman u postupku zaposljavanja i dostupnost trzistu rada pod jednakim uslovima ¢ime
se otvara moguénost nastanka ugrozavanja javnog interesa.
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Naime, odredbama Zakona o zaposljavanju i ostvarivanju prava iz osiguranja od
nezaposlenosti predvidena je obaveza poslodavea da Zavodu za zapoSljavanje, radi
praéenja ponude i trainje na trzistu rada, prijavi slobodna radna mjesta
(¢lan 26), kao i obavezu Zavoda da slobodno radno mjesto poslodavea oglasi na oglasnoj
tabli i internet stranici Zavoda za zapo$ljavanje i u medijima (¢lan 27). Medutim,
pomenutim odredbama Zakona ne definiSe se rok kojim se odreduje duZina
trajanja oglasa. Nedefinisanje trajanja oglasa, izmedu ostalog, moZe dovesti do
povrede Ustavom zagarantovanih prava, odnosno diskriminacije kandidata kroz
ogranitenje pristupa trZistu rada, ali i postojanja ograni¢avanja slobodne konkurencije i
podsticanje neravnopravnog, poloZaja knadidata na trzi$tu (rada). Takode, ovakvim
zakonskim rjeSenjem omoguc¢ava se poslodavcu da sa jedne strane formalno ispuni
zakonsku obavezu objavljivanja oglasa, ali s druge strane, uzimajuéi u obzir neizvjesnost
pravnog poloZaja kandidata zbog nepreciznosti normi o roku trajanaja oglasa, ukazuje i
na moguénost zloupotrebe. Tim prije, $to postoji moguénost da se oglas objavi samo
jedan dan, pa je potencijalnom kandidatu prakti¢no nemoguée da za tako kratak period
pripremi potrebnu dokumentaciju. Npr. ovo moze ukazivati da poslodavac ulazi u
postupak oglasavanja formalno, bez namjere da obezbijedi konkurentnost medu
kandidatima jer ve¢ ima odabranog kandidata kojeg ¢e zaposliti.

Neupitno je pravo poslodavca koji dolazi iz privatnog sektora da potpuno autonomno, na
osnovu specifiénosti svoje djelatnosti, organizuje obavljanje privredne djelatnosti na
nadin za koji on smatra da je najbolji, najefikasniji, najekonomicniji i najjeftiniji, zbog
ega se broj izvr$ilaca, njihove vjestine i radno iskustvo, vrsta i stepen struéne spreme,
odnosno nivo obrazovanja i zanimanja utvrduju op§tim i internim aktima poslodavea,
ukoliko posebnim zakonom nije drugacije odredeno.

Ovo je u skladu sa interesom poslodavca u privatnom sektoru da izabere zaposlenog
koji ée svojim radom ostvarivati privatni interes privrednog drustva i u kojem slucaju je
kriterijum interesa poslodavca pri izboru zaposlenog njegov preovladujuci interes. U
prilog ovome je i ¢injenica da oglaSavanje, shodno opstim propisima o radu nije
konstitutivni element radnog odnosa $to je konstatovano i Pravnim stavom Vrhovnog
suda Su.l br. 148-6/15 od 8.07.2015. godine kojim se ukazuje da je oglasavanje
izmje$teno sa lerena radnog odnosa na teren trZita rada. "Pravilnim tumacenjem
odredenja navedenih propisa proizilazi da uslov zakonito zasnovanog radnog odnosa nije
prethodno javno oglasavanje upra¥njenog radnog mjesta, kao $to je to bilo u ranijem
periodu, kada je i po opstim propisima o radu i zapo$ljavanju to bio sastavni dio
procedure zasnivanja radnog odnosa i kada je i po ovim propisima radni odnos zasnivan
pojedinaénim aktom ovladéenog lica preduzeéa (privrednog subjekta ili drugog pravnog
lica).

Svrha sada$njih zakonskih rjefenja Zakona o radu i Zakona o zapo§ljavanju je
izmjestanje oglasa sa terena radnog odnosa na teren trzita rada, kako bi se na taj nacin
efikasnije pratila kretanja na tom trzistu, jer funkcionisanje trzista predstavlja zadati cilj
organizovane drzave. Zbog toga, sada je obaveza poslodavaca da organizaciji za
posredovanje prijave potrebu za zapofljavanjem, koja kao ni javni oglas nije dio
procedure zasnivanja radnog odnosa, veé je to obaveza prema trziStu rada. U tom smislu
ovu obavezu predvida i Zakon o zaposljavanju i ostvarivanju prava iz osiguranja od
nezaposlenosti, u naprijed prikazanim odredbama ¢l. 26 i 27. Proizilazi da je javno
oglagavanje bez pravnog znacaja u zasnivanju zakonitog radnog odnosa, a da je sada
trzi¥nog i ekonomskog znadaja. Ovo tim prije §to u sadaSnjim pravnim okvirima
postupak zasnivanja radnog odnosa kod poslodavca sveden je na pregovaranje radnika i
poslodavea, zakljuenje ugovora o radu i stupanje zaposlenog na rad. Na ovakav
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zaklju¢ak nesumnjivo upuéuju i kaznene odredbe - ¢l. 66 i 67 Zakona o zaposljavanju i
ostvarivanju prava iz osiguranja od nezaposlenosti, kojima je povreda obaveze
poslodavea u smislu €l. 26 i 27 sankcionisana kao prekrsaj, a nije od uticaja na pravnu
valjanost radnog odnosa koji postoji u skladu sa zakljuéenim ugovorom o radu. "

Medutim, u institucijama javnog sektora u kojima se ostvaruje javni interes a koje
potpadaju pod opsti reZim radnih odnosa, zapo$ljavanje najkvalifikovanijih i kandidata
koji u postupku provjere pokaZu najbolje sposobnosti za obavljanje poslova radnog
mjesta trebao bi da bude preovladujuéi princip prilikom zaposljavanja. Zato bi u rezimu
javnog sektora, oglasavanje slobodnog radnog mjesta trebalo da bude obavezan dio
procedure zapo$ljavanja omogucéavajuc¢i ravnopravnu konkurenciju kandidata uz
precizna pravila i kriterijume za izbor najboljeg. Navedeni sistem, kada je oglas bio uslov
zakonito zasnovanog radnog odnosa postojao je u ranijim opstim propisima o radu, kada
je i radni odnos zasnivan pojedinaénim aktom poslodavea: Zakon o radnim odnosima
("SL. list SRCG", br. 29/1990, 42/1990 i 28/1991 i "Sl. list RCG", br. 48/1991, 17/1992,
16/1995, 21/1996).

Primjera radi, zakonodavac je i pripremio Zakon o zaradama zaposlenih u javnom
sektoru koji je za cilj imao intenciju da se pokusa uspostaviti zakonska ujednadenost i
balans u primanjima u javnom sektoru: "Potreba za dono$enjem ovog zakona javila se
usljed potrebe uskladivanja visine zarada u svim segmentima javnog sektora u skladu sa
istim principima za funkcionere, zaposlene u administraciji na drzavnom i lokalnom
nivou, preduzet¢ima u ve¢inskom vlasnistvu drZave i lokalnih samouprava, kao i
regulatornim agencijama i drugim institucijama i organima koje vrse javna ovlaséenja."
— Izvod iz obrazloZenja Zakona o zaradama zaposlenih u javnom sektoru.

Medutim, kako jedan rezim zapo$ljavanja vazi za jedan dio javnog sektora, odnosno za
drZavne organe i druge institucije na koje se primjenjuje Zakon o drzavnim sluzbenicima
1 namjeStenicima, kod kojih je oglasavanje konstitutivni element radnog odnosa uz
obaveznu proceduru provjere sposobosti i ocjenjivanje kandidata, (Vladinom Uredbom
propisani su jasni uslovi i kriterijumi o nacéinu obavezne prouvjere sposobnosti
kandidata kao i blizi kriterijumi i nacini ocjenjivanja kandidata koji su se prijavili na
radno myjesto) dok potpuno drugi vaZi za zaposlene u dijelu javnog sektora na koji se
primjenjuje Zakon o radu koji ovo ne predvida ve¢ su poslodavcu ostavljena $iroka
diskreciona ovlasc¢enja prilikom izbora kandidata, jasno je da u ovom slucaju nije
upostavljen balans i jednakost u pogledu uslova i kriterijjuma za zasnivanje radnog
odnosa u javnom sektoru, kao $to je to slucaj u pogledu zarada.

ZAKLJUCAK I PREPORUKE:

Zbog nedovoljne odredenosti zakonske obaveze o podetku i trajanja oglasavanja
slobodnog radnog mjesta u élanu 27, stav 1 Zakona o zapoS§ljavanju i ostvarivanju prava
iz osiguranja od nezaposlenosti postoji rizik ugoroZavanja javnog interesa arbitrarnim
tumacenjem zakona, koji moze prouzrokovati narusavanje integriteta i aktivirati rizike
korupcije u smislu nedovoljne transparentnosti i konkurentnosti u procedurama
prilikom prijema u radni odnos.

Shodno navedenom, u cilju zastite javnog interesa, Agencija upucuje na razmatranje
potrebe izmjena Zakona o radu i Zakona o zapoSljavanju i ostvarivanju prava iz
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osiguranja od nezaposlenosti u dijelu zaposljavanja u javnom sektoru na nacin da
obaveza oglasavanja bude konstitutivni elemenat zasnivanja radnog odnosa sa
preciziranjem pocetka i duZine trajanja oglasa za slobodno radno mjesto i uz obavezu
donosenja odluke o izboru kandidata u odredenom roku.

Isto tako, Agencija upuéuje na razmatranje izmjene Zakona o radu u praveu uvodenja
pravnog osnova za donoSenje podzakonskog akta kojim ce se definisati uslovi i procedura
kod zaposljavanja u javnom sektoru, odnosno obaveza definisanja procedure obavezne
provijere sposobnosti i ocjenjivanja kandidata koji su se prijavili na radno mjesto kod
subjekata u javnom sektoru, po ugledu na rjeSenja koja su predvidena za drZavne
sluzbenike i namjestenike.

Na ovaj naéin bi se, prilikom zaposljavanja u javhom sektoru, otklonili ne samo
eventualni rizici korupcije prilikom ostvarivanja javnog interesa kroz rad institucija
javnog sektora nego i na manju mjeru svele povrede prava na rad i prava iz radnog
odnosa arbitrarnim postupanjem, posebno kad su u pitanju nezaposlena lica i lica koja
su zbog neodredenih odredaba, kriterijuma ili prakse stavljena ili bi mogla da budu
stavljena u nepovoljniji polozaj u odnosu na druga lica, lica koja traze zaposlenje kao i
zaposlena lica.

Obradili:
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