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Transition from work of seasonal
workers to permanent labour
immigration — the case of Serbia

Mario Reljanovi¢

ABSTRACT "Institute of Comparative

o ) ) Law, Belgrade
The current deficit of workers in the Serbian labour mar-

ket is a consequence of several complementary factors.
Among them, a few important challenges can be singled
out: labour migrations of domestic workers, decrease in
the number of working-age residents, as well as anincrease
in the amount of new jobs. At the same time, there is a
large number of domestic workers who do not want to Email:
work in unfavourable working conditions and forms of m.reljanovic@iup.rs
work engagement, which leads to high rates of inactivity
in the labour market. The effect of these circumstances
led to an attempt to transform the regime of employment
of foreign workers. The current system was created in the
conditions of a self-sufficient labour market, where the
presence of foreign labour was short-term and limited to
specific jobs. Today, however, there is a need to facilitate
the permanent immigration of workers to Serbia.
The research followed the efforts to standardise the
new employment regime for foreigners, which enabled
foreign workers to have easier access to the labour mar-
ket and long-term work engagement. The quality of the
undertaken or announced measures, their consequences
for the labour market, labour rights of foreign workers,
and the quality of supervision over the application of the
legal framework were all examined in an attempt to show
how the new normative framework is intended for the
permanent settlement of immigrant workers, instead of
the short-term seasonal use of foreign labour. The issue of
integration of foreign workers and their families was con-
sidered a special challenge, that is, whether it was enough
to change the regime of work permits in order to attract a
larger number of workers who will successfully integrate
into social life and the community in Serbia.
The basic starting hypothesis was that Serbia’s labour
market needs a larger number of workers from abroad
but also that partial changes in regulations would not
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necessarily lead to the creation of conditions for their permanent settlement. The normative
analysis method was used in the research.
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Tranzicija od rada sezonskih radnika
ka trajnoj radnoj imigraciji - slucaj Srbije

SAZETAK

Aktuelni deficit radnika na trzistu rada Srbije posledica je radnih migracija domacdih radnika,
smanjenja broja radno sposobnih stanovnika, kao i pove¢anog broja novih poslova. Delovanje
ovih okolnosti dovelo je do pokusaja transformacije rezima zaposljavanja radnika iz inostranstva.
Aktuelni sistem nastao je u uslovima samodovoljnog trziSta rada, gde je prisustvo strane rad-
ne snage bilo kratkoro¢no i ograni¢eno na specifi¢ne poslove. Danas, medutim, postoji potreba
omogucdavanja trajnih imigracija radnika u Srbiju.

Istrazivanje prati napore za normiranje novog rezima zaposljavanja stranaca, koji omogucava
laksi pristup stranih radnika trzistu rada, alii njihov dugoroc¢ni radni angazman. Ispituje se kvalitet
preduzetih ili najavljenih mera, njihove posledice po trziste rada, ali i radnopravni polozaj stranih
radnika, kao i kvalitet nadzora nad primenom pravnog okvira. Kao poseban izazov se razmatra
pitanje integracije stranih radnika i njihovih porodica, odnosno da li je dovoljno izmeniti rezim
radnih dozvola da bi se privukao veéi broj radnika koji ¢e se uspesno uklopiti u drustveni Zivot i
zajednicu u Srbiji.

Osnovne polazne pretpostavke jesu da je trziStu rada Srbije potreban vedi broj radnika iz
inostranstva, alii da parcijalne izmene propisa neé¢e nuzno dovesti do stvaranja uslova za njihovo
trajno nastanjenje. U radu je koris¢en metod normativne analize.

KLJUCNE RECI

radne migracije, trziSte rada, zaposljavanje stranaca, jedinstvena dozvola, uslovi rada
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1 UVODNA RAZMATRANJA

Stanje na trzistu rada u Srbiji dozZivelo
je znacajne promene u prethodnoj de-
ceniji. ViSe procesa koji se odvijaju isto-
vremeno, i koji na mnogo nacina deluju
komplementarno, uticali su na drasti¢no
smanjenje ponude radne snage, kaoina
nepovoljnu strukturu nezaposlenih na
trziStu rada. Visok stepen radne neak-
tivnosti, kao i slaba zaposljivost lica koja
se formalno vode kao nezaposlena, uz
kontinuirane lose demografske trendo-
ve i veliki odliv radne snage na trziste
drugih zemalja, prvenstveno Evropske
unije, doveli su do nedostatka radnika®
u viSe obrazovnih profila. TrziSte rada,
dakle, odlikuje visok nivo emigracije
radne snage i neformalne zaposlenosti,
nedovoljno razvijen privatni sektor i
postojanje premije zarada u javhom sek-
toru (Zvezdanovi¢ Lobanova, Lobanov i
Zvezdanovi¢ 2021). Takode, trebalo bi
napomenuti da suidalje prisutne posle-
dice procesa koji su delimi¢no jos uvek
aktuelni, a koji su od 2000. godine uneli
znacajne promene na trziste rada kada
je rec o razvoju novih tehnologija, krahu
odredenih industrijskih grana i stvaranju
strukturnih neuskladenosti u privredi
(MiloSevi¢ 2017). Ovi procesi su svakako
omogucili neke od posledica kao sto je
niska konkurentnost tesko zaposljivih
radnika na trzistu rada, ali i moguénosti
fleksibilnog radnog angazovanja doma-
¢ih radnika na stranim trzistima rada.
Matijevic¢ ovu pojavu naziva ,prikrivenim
odlivom mozgova”, odnosno ,virtuelnom

" U ovom istrazivanju termin ,radnik” se upo-
trebljava za svako lice koje ucestvuje u procesu
rada, bez obzira na to da lije pravni osnov uceséa
ugovor o radu ili drugi ugovor o radnom an-
gazovanju van radnog odnosa. Termin ,zaposleni”
podrazumeva lice koje radi u radnom odnosu,
a termin ,radno angazovano lice”, lice koje radi
van radnog odnosa.

M. Reljanovi¢ 1 131

emigracijom”, naglasavajuci da se lica
koja se bave poslovima koji se mogu oba-
vljati na daljinu, fizicki nalaze u Srbiji ali
rade za strane poslodavce i ne pojavljuju
se na domadem trzistu rada (Matijevic
2021). Jandri¢ i Molnar (2017) dodaju
u ovu slagalicu jos jedan vazan deo, ne-
sigurnost zaposlenja: ,relativno visoko
ucesce ranjive zaposlenosti, visoka stopa
neformalne zaposlenosti i nize ucesée
zaposlenih radnika koji imaju ugovore
na neodredeno vreme”.

Trebalo bi napomenuti i da je struk-
tura novih poslova u prethodnoj deceniji
neprivlac¢na, bududi da se u velikoj vedini
radi o jednostavnim, manuelnim poslo-
vima u loSim uslovima rada i sa fleksibil-
nim, nesigurnim ugovornim statusom
zaposlenog ili radno angazovanog lica.
lako je trziste rada pokazalo odredenu iz-
drzljivost na krizu izazvanu pandemijom
virusa COVID-19 (Mihajlovi¢ Marjanovi¢
2022), indikativno je da je u prvom talasu
otpustanja radnika upravo bilo najvise
onih koji se nalaze u najnepovoljnijem
polozaju: radnici van radnog odnosa,
radnici na faktickom radu, zaposleni
preko agencija za privrcemeno zaposlja-
vanje. Teret kontinuirane proizvodnje
u tom periodu Cesto je ostvarivan na
osnovu smanjene sigurnosti radnika, pa
se desSavalo da radne prostorije postanu
pandemijska zarista (videti: Reljanovic
2020b, 2020c¢). Istovremeno, odrede-
nim kategorijama radnika koji su bili od
narocitog znacaja za ocuvanje sistema
zdravstvene i socijalne zastite nametane
su nezakonite i neustavne radne obave-
ze (Bradas, Reljanovic i Sekulovi¢ 2020;
Reljanovi¢ 2020d). Ovaj primer pokazuje
da se teret krize (zdravstvene u konkret-
nom slucaju, ali i ekonomske, finansijske
ili politicke) veoma lako prevaljuje sa
poslodavca na radnike, koji su nezado-
voljni ovakvim statusom i traze sigurnije
oblike angazovanja i bolje uslove rada,
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koje po pravilu pronalaze na inostranim
trzistima rada.

lako je prisutan duze vreme, nedosta-
tak radne snage u Srbiji narocito je uocljiv
u prethodnih pet godina. Takav trend
koincidira i sa naglim povecéanjem broja
izdatih radnih dozvola. Dok je u 2017.
godini izdata 2701 dozvola, u 2018.
godini se belezi prvi nagli skok i broj od
8283 radne dozvole (Vlada Republike
Srbije 2017, 2018). Trend progresivhog
rasta radnih dozvola nastavljen je i u
narednim godinama, tako da je u 2022.
godini izdato ukupno 35.180 radnih do-
zvola (Nacionalna sluzba za zaposljavanje
2022). Reakcija drzave na ovakva desa-
vanja na trzistu rada nije bila narocito
efikasna. Kroz takozvanu populacionu
politiku probalo se pronadi dugorocno
demografsko resenje. Medutim, sa br-
zom aktuelizacijom izrazene krize na
trziStu rada, drzava se ipak odlucila za
drugacije korake koji bi trebalo da za-
dovolje potrebu za radnom snagom na
kratak rok. U tom smislu se razmisljalo
o promeni nacina dovodenja stranih
radnika, njihovom radnom angazovanju
i mogucénostima trajnijeg boravka i rada.
Jedan od vaznijih koraka ka ostvarivanju
opisane taktike jeste usvajanje izmena
i dopuna Zakona o strancima iz 2018.
godine (2023) i Zakona o zaposljavanju
stranaca iz 2014. godine (2023).

Istrazivanje prati ove izmene, koje
podrazumevaju temeljnu transformaciju
rezima boravka i zaposljavanja stranaca?.
Kriticki osvrt na usvojene normativne in-
tervencije ima pre svega za cilj da pokaze
da li ¢e one biti dovoljne da se zadovolji
aktuelna potreba za radnicima, kakav ¢e
biti polozaj stranih radnika u Srbiji, kako

2Termin ,stranci” u ovom istrazivanju upotrebljen
je u znacenju koje ima u Zakonu o strancima i
Zakonu o zaposljavanju stranaca, i podrazumeva
lica sa stranim drZavljanstvom, odnosno lica bez
drzavljanstva.
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¢e i da li ¢e pojacano dovodenje stranih
radnika uticati na uslove rada domacih
radnika. Konacno, jedna od teza koje
¢e biti razmatrane odnosi se na pristup
zakonodavca prilikom usvojenih izmenai
dopuna zakona-da li je napravljen raskid
sa prethodnom tezom samodovoljnog
trzista rada na kojem se povremeno
pojavljuju strani sezonski radnici, i da li
je dovoljno oblikovano novo trziste rada
koje je spremno da primi imigrantsku
radnu snagu na duzi period, ukljucujudi
i trajni ostanak radnika u Srbiji.

U skladu sa navedenim, najpre se
pravi osvrt na postojele stanje na trzistu
rada i faktore koji deluju na ponudu i
potraznju za radnicima. Potom se ana-
liziraju intervencije nac¢injene u norma-
tivnom okviru, da bi se na osnovu ove
analize pristupilo dubljem sagledavanju
kako bi moglo trziSte rada daizgleda na
srednji rok. Na kraju istrazivanja data su
pojedina zapazanja u vezi sa samim po-
litikama dovodenja strane radne snage,
uspesnosti njihove realizacije i preporu-
kama za poboljSano sagledavanje ovih
procesa na duzi rok. U radu je korisé¢en
metod normativne analize.

2 STANJE NA TRZISTU RADA
SRBIJE

Vise faktora utice na nepovoljno stanje
na trzistu rada u Srbiji, koje karakterise
veda potraznja od ponude za odredenim
zanimanjima, visok udeo radno neaktiv-
nog stanovnistva, kao i veliki broj tesko
zaposljivih lica.

Broj stanovnika u Srbiji, prema popisu
stanovnistva iz 2022. godine u odnosu
na popis iz 2011. godine, manji je za
539.859 lica (uporediti: Republicki zavod
za statistiku 20111 2022). U odnosu na
rezultate iz 2002. godine, broj stanovni-
ka manji je za 857.736 (uporediti: Repu-
blicki zavod za statistiku 2022 i Penev



2018). Na ovu okolnost uticala su dva
procesa koji se istovremeno desavaju:
odseljavanje stanovnika u druge zemlje,
prvenstveno drzave Evropske unije, kao
i nepovoljan prirodni prirastaj, koji je
negativan godinama unazad (Republicki
zavod za statistiku 2023b). Ukoliko bismo
poredili samo radno sposobno i radno
aktivno stanovnistvo, umanjenje u odno-
suna 2011. godinu bilo bi i daleko vece,
pre svega zbog takozvanih ,cikli¢nih
(kruznih) radnih migracija”?, stanovnika
Srbije koji borave i rade u drugim drzava-
ma bez odgovarajucih dozvola, kao i onih
koji i dalje fFormalnopravno imaju veze
sa mati¢nom drzavom (prijavu boravka,
licnu kartu i pasos$ Republike Srbije), ali se
nalaze u duzem periodu u inostranstvu
(na takozvanom ,priviemenom boravku”
koji je prepoznat u Zakonu o prebivalistu
i boravistu gradana (2011), koji nije uvek
uredno prijavljen u skladu sa zakonskom
obavezom). Problem sa neodjavljivanjem
prebivaliSta u Srbiji prepoznatje i u Stra-
tegiji o ekonomskim migracijama Repu-
blike Srbije za 2021-2027. godinu (2020).
Sva ova lica se u popisu vide kao gradani
Srbije, ali se nece pojaviti na trzistu rada,
paje utom smislu njihov formalni status
irelevantan. Isti je slucaj i sa pomenutim
Lvirtuelnim migracijama”, licima koja se
fizicki nalaze u Srbiji i posmatraju kao
neaktivna na trzistu rada, dok rade na
daljinu za strane poslodavce.

Na negativne trendove na trzistu rada
nisu, s druge strane, znacajnije uticali
sporije napustanje trzista konstantnim
uvecdanjem granice za ostvarivanje pra-
va na starosnu penziju kod Zena koje se
sprovodi od 2015. godine, kao ni ¢inje-
nica da 15% korisnika starosne penzije i
dalje radi (Penzin 2021).

3 Prema jednom istrazivanju, oko 60% radnika
iz Srbije koji borave u Evropskoj uniji, pripadaju
kruznim migracijama radnika (Nastevski 2022).

M. Reljanovi¢ | 133

TrziSte rada u Srbiji ne karakterisu,
medutim, samo slab priliv i veliki odliv
radne snage, koji dovode do vece potra-
Znje u odnosu na ponudu. | drugi faktori,
koji deluju komplementarno, utic¢u na
ukupnu sliku. Kao sto je ve¢ napomenu-
to, godinama unazad je izrazena visoka
stopa radno neaktivhog stanovnistva.
Stopa zaposlenostii stopa nezaposleno-
sti su niske, Sto ukazuje na veliki broj lica
koja se ne pojavljuju na trzistu rada. Na
osnovu ankete o radnoj snazi, u prvom
kvartalu 2023. godine stopa zaposleno-
sti bila je 49,6% a nezaposlenosti 10,1%
(Republicki zavod za statistiku 2023a).
Stopa radno aktivhog mladeg stanovni-
Stva je takode niska. Stopa nezaposle-
nosti mladih uzrasta 15 do 24 godine
starosti u prvom kvartalu 2023. godine
iznosila je 24,9% (Republicki zavod za
statistiku 2023a). Prema poslednjim
dostupnim podacima, udeo radnika koji
rade bez pravnog osnova (takozvani ,rad
na crno”) u ukupnoj zaposlenosti iznosi
12,6% (Republicki zavod za statistiku
20233; za poredenje stopa aktivnosti,
neaktivnosti, kao i aktivnost mladih sa
podacima Evropske unije, videti: Ognje-
novi¢, Pavlovi¢ i Kuzmanov 2021), ali su
ovo anketni podaci dok predstavnici sin-
dikata smatraju da je taj udeo i znacajno
visi, posebno u pojedinim delatnostima
(na primer, u poljoprivredi 51,5%, u gra-
devini oko 33%; videti: Portal 021 2022).
Pojedine profesije ostale su bez veceg
broja radnika zbog njihovog masovnog
iseljavanja. Istovremeno, i podzaposle-
nost jeste jedna od ozbiljnih anomalija
na trzistu rada kojoj se ne posveduje
dovoljno paznje (Bradas 2017).

Sve navedeno dovodi do manjka rad-
ne snage u Srbiji, ali i do loSe strukture
kvalifikacija nezaposlenih koji su u potra-
zi za poslom, Sto za posledicu ima veliki
broj sistemski nezaposlenih i izuzetno
tesko zaposljivih lica. U kategorijama
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koje su strateskim dokumentima ozna-
Cene kao teze zaposljive, udeo sistemske
nezaposlenosti u 2021. godini varirao
je od 60 do 90% (Reljanovi¢, Bradas i
Séeki¢ 2023).

Imajudi sve navedeno u vidu, a bududi
da drugi pristupi nisu dali efekte ili nisu
dovoljno efikasni da pokazu efekte na
kratak rok, ¢ini se da se kao dominantno
reSenje resavanja problema nedostatka
radnika nametnulo njihovo dovodenje
iz drugih zemalja. Zbog toga su tokom
2022. godine izradene izmene i dopune
Zakona o strancima 2018 (2023) i Zakona
o zaposljavanju stranaca 2014 (2023),
koje bi trebalo da doprinesu laksem an-
gazovanju strane radne snage.

3 IZMENE REGULISANJA
ZAPOSLJAVANJA STRANACA

Izmena zakonskog okvira zaposljavanja
stranaca svakako jeste legitiman pokusaj
da se utice na analizirana nepovoljna
kretanja na trzistu rada. U fokusu ovih
izmena su tri zakona: Zakon o stran-
cima iz 2018. godine (2023), Zakon o
zaposljavanju stranaca iz 2014. godine
(2023) i Zakon o drzavljanstvu iz 2004.
godine (2018). Prva dva su izmenjena i
dopunjena u znacajnoj meri jula 2023.
godine, dok suizmene i dopune Zakona
o drzavljanstvu i dalje u skupstinskoj
proceduri za usvajanje (stanje na dan 8.
8.2023. godine).

Najznacajnija novina u izvrsenim izme-
nama dva zakona jeste postupak dobija-
nja boravisne i radne dozvole za strance.
Odnos zakonodavca prema mehanizmu
dobijanja dozvole za rad u Republici Srbiji
znacajno je izmenjen. Dok je prethodna
procedura podrazumevala nuzno dug i
relativno komplikovan postupak, novo
zakonsko resenje je prilagodeno dinamici
potreba na trzistu rada. Objedinjeni su
postupci za dobijanje boravisne i radne

https://doi.org/10.59954/stnv.528

dozvole, a ceo proces se moze sprovesti
elektronskim putem. U cilju vece efika-
snosti i redovnog savladavanja priliva
zahteva za izdavanje jedinstvene dozvole
(kako je nazvana objedinjena dozvola za
boravak i rad), rokovi za odlucivanje po
zahtevu su drasti¢no skraceni. Ukupan
rok za odlucivanje po zahtevu za izdava-
nje jedinstvene dozvole iznosi 15 dana
od dana prijema zahteva. Bezbednosna
procena, kao i test trzista rada, moraju
se zavrsiti u roku od 10 dana od dana
prijema zahteva (Zakon o strancima iz
2018. godine (2023), ¢lan 46g). Dodat-
no, ¢clanom 16a Zakona o zaposljavanju
stranacaiz 2014. godine (2023), ureden
je rok od cetiri dana u kojem se mora
okoncati test trzista rada. Ve¢ na prvi
pogled jasna je namera da se poslodavci
privole na angazovanje strane radne sna-
ge time Sto ¢e period dolaska stranca i
otpocinjanja njegovog rada biti skracen,
asamim tim i troskovi poslodavca u tom
smislu znacajno umanjeni.

Postupak za dobijanje jedinstvene
dozvole, pojednostavljeno gledano, sa-
stoji se u tome da poslodavac podnosi
elektronskim putem dokumentaciju
koja je potrebna i za dozvolu boravka i
za radnu dozvolu, koja se sada izdaje kao
jedinstvena dozvola. U radnopravnom
smislu od znacaja je da, u okviru davanja
saglasnosti na zaposljavanje stranca, Na-
cionalna sluzba za zaposljavanje sprovodi
test trziSta rada, koji bi trebalo da pokaze
da li u Srbiji postoje radnici koji mogu
obavljati iste poslove.

Zakonom o strancima iz 2018. godi-
ne (2023) maksimalno trajanje dozvole
produzeno je sa jedne godine, koliko
je najduze trajala radna dozvola, na tri
godine, koliko moze trajati jedinstvena
dozvola (u okviru koje se nalazii dozvola
za rad). Stranac moze biti angazovan u
radnom odnosu, direktno ili preko agen-
cije za privremeno zaposljavanje — kada



¢e biti primenjen i Zakon o agencijskom
zaposljavanju (2019), alii u reZzimu rada
van radnog odnosa, na osnovu nekog
od postojecih ugovora o radnom anga-
Zovanju. Ovim zakonima se ne ulazi u
rezim rada koji je regulisan Zakonom o
pojednostavijenom radnom angazovanju
na sezonskim poslovima u odredenim
delatnostima (2018), kojim je predvide-
no angazovanje stranaca bez izdavanja
radne dozvole.

Pored navedenih resenja, jos jedno
privlaci paznju kao primer dobrog nor-
miranja i pokusaja da se reSe problemi
koji su do sada postojali u praksi. Recje o
odredbiiz ¢lana 9 stava 5 Zakona o zapo-
Sljavanju stranacaiz 2014. godine (2023),
prema kojem strancu koji izgubi posao
na osnovu kojeg je dobio jedinstvenu
dozvolu, ova dozvola ne prestaje da vazi
automatskivec to lice ima rok od 30 dana
da nade novo zaposlenje. U dosadasnjoj
praksi se desavalo da strani radnici dodu
u Srbiju nakon sto su dogovorili (a najce-
$¢e i ugovorili) sa poslodavcem obavlja-
nje poslova pod odredenim uslovima
rada, a da nakon dolaska — odmah ili na-
kon nekog vremena — budu premesteni
na druge poslove, pod znacajno losijim
uslovima rada (neretko i ispod zakonskog
minimuma). Nesavesni poslodavci su
zloupotrebljavali reSenje prema kojem
je radna dozvola zavisila od odrzavanja
radnog odnosa povodom kojeg je izdata.
Sa prestankom radnog odnosa prestalo
bi i vazenje radne dozvole, Sto je pred-
stavljalo znacajan ucenjivacki potencijal
za poslodavce. Kovacevi¢ ovo naziva
problemom ,kvaka 22", jer se radi o uslo-
vljavanju izdavanja odobrenja za boravak
posedovanjem dozvole za rad, uz istovre-
meno uslovljavanje izdavanja dozvole za
rad posedovanjem odobrenja za boravak
(Kovacevi¢ 2020). Strani radnici su u
takvim situacijama pristajali i na manje
povoljne uslove rada. Ovo narocito vazi
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za strance koji nisu dolazili iz susednih
vel iz dalekih zemalja Azije ili Afrike, i koji
nisu imali ni dovoljno sredstava da se sa-
mostalno vrate u zemlju iz koje su dosli,
ili neku drugu zemlju u kojoj bi mogli da
nastave radno angazovanje. lzmenom za-
kona je otklonjena takva opasnost, tako
da radnik koji nije zadovoljan uslovima
rada moze i na svoju inicijativu da raskine
ugovor o radu i zaposli se kod drugog
poslodavca. Medutim, ¢ini se da je loSe
reSenje period koji je ostavljen strancu
za tako nesto. Ukoliko prestanak radnog
odnosa nije inicirao sam radnik zbog toga
Sto je pronasao drugog poslodavca, bi¢e
mu jako tesko da u kratkom roku od 30
dana pronade odgovarajuce zaposlenje
(narocito ako se uzme u obzir nepoznava-
nje jezika, sistema zaposljavanja i trzista
rada). Imajudi to u vidu, velike su Sanse da
taj radnik prihvati bilo kakav posao samo
u pokusaju da ostane u Srbiji, odnosno
sacuva jedinstvenu dozvolu, ¢ak i takve
koji sumanje povoljni po njega od onih
na kojima je prethodno radio.

JoS neka reSenja su usmerena na
otklanjanje dosadasnje loSe prakse. Ona
se pre svega odnose na takozvane po-
sebne slucajeve zaposljavanja stranaca,
i to pre svega upucene radnike i radnike
koji se krec¢u kroz privredno drustvo, koji
su regulisani ¢lanovima 19. i 21. Zakona
o zaposljavanju stranaca iz 2014. godi-
ne (2023). U pitanju su dve kategorije
radnika koje privremeno dolaze narad u
Srbiju, a da im tom prilikom ne prestaje
radni odnos kod mati¢nog poslodavca
u inostranstvu. Samim tim, oni se nisu
nalazili u redovnom rezimu dobijanja
radne dozvole. Dosadasnja tumacenja
odredbi Zakona o zaposljavanju stra-
naca iz 2014. godine (2023), cak i ona
koja su proistekla od nadleznih drzavnih
organa, bila su veoma nepovoljna po
ove radnike. Zahvaljujudi ¢injenici da
ovi radnici ostvaruju prava iz radnog
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odnosa kod mati¢nog poslodavca, dakle
u inostranstvu, poteklo je pogresno tu-
macenje da se na njih ne odnose propisi
Republike Srbije kada je rec¢ o uslovima
rada, dok se propisi koji se odnose na
bezbednost i zdravlje na radu nesme-
tano primenjuju. U visSe slucajeva ovo
tumacenje je upotrebljeno na Stetu rad-
nika (ASTRA 2022; Reljanovi¢ 2020a).
Njime je, izmedu ostalog, zanemareno
i opste nacelo univerzalnosti delovanja
inspekcije rada, odnosno tumacenja
njene nadleznosti na nacin koji ¢e obu-
hvatiti Sto vise radnika i Sto vise nadzi-
ranih subjekata (videti o nacelu univer-
zalnosti: Kovacevi¢ 2022). Nije sasvim
jasno kako i zasto su se postojeée norme
tumacile na ovaj nacin, ali se izmenama
i dopunama zakona svaka nedoumica u
vezi sa primenom domacdeg prava elimi-
nise. Na upucene radnike, kao i radnike
koji se kre¢u kroz privredno drustvo,
primenjivace se pravo drzave u kojoj
su zaposleni, osim u slucajevima kada
domace zakonodavstvo predvida po-
voljnije uslove rada — u tim situacijama
primenjivace se nacionalni propisi Srbi-
je. Ovo resenje je sustinski i do sada bilo
normirano, ali ne na ovako izricit nacin
— ocigledno je da je zakonodavac sma-
trao da je potrebno da se stane na kraj
pogresnim tumacenjima koja su davala
veoma loSe rezultate u praksi, dovodedi
veliki broj radnika u situaciju da postanu
zrtve trgovine ljudima.

Konacno, predlozene izmene Zakona
o drzavljanstvu iz 2004. godine (2018)
mogu se posredno povezati sa prethod-
nom opisanim intervencijama na trzistu
rada. Medutim, reSenje koje je predvide-
no Predlogom zakona o izmenama i do-
punama Zakona o drzavljanstvu nailazi
na dosta kritika. Rec je o normi prema
kojoj ¢e stranac, koji radi u Republici Sr-
biji bar godinu dana, mo¢i da aplicira za
drzavljanstvo Srbije. Aktuelno resenje iz
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¢lana 14 stava 1 tacke 2 i stava 3 Zakona
o drzavljanstvu iz 2004. godine (2018)
pretpostavlja minimalni legalni boravak
od tri godine u Srbiji (bez obzira na to da
li lice radi), uz ispunjenje nekih dodatnih
uslova medu kojima je svakako najvazniji
da postoji otpust iz stranog drzavljan-
stva, odnosno da se lice odreklo drza-
vljanstva mati¢ne drzave. Ovaj uslov
nije predviden potencijalnim novim
reSenjem, Sto znaci da c¢e strani radnik
modi da zadrzi oba drzavljanstva.

Drugi uslovi koji su predvideni poten-
cijalnim novim resenjem (da u drzavljan-
stvo Republike Srbije moze biti primljen
stranac koji najmanje jednu godinu bo-
ravi u Srbiji, zavrsio je srednje ili visoko
obrazovanje u Srbiji ili mu je priznata
strana visokoskolska diploma, i koji da iz-
javu da Republiku Srbiju smatra svojom
drzavom) takode ne moraju da predsta-
vljaju neku narocitu prepreku, tako da
jeizvesno da ¢e vedi broj stranih radnika
koji to zele modi posle samo godinu
dana rada (i to rada koji podrazumeva
bilo kakav rad, u radnom odnosu ili
van radnog odnosa) mo¢i da aplicira za
drzavljanstvo i da pri tome zadrZi svoje
mati¢no drzavljanstvo zemlje porekla.
Koliko je ovo resenje liberalno i koliko je
u nesrazmeri sa ostalim resenjima koja
su predvidena izmenama i dopunama
ovog zakona pokazuje i ¢injenica da se
prema istim izmenama ¢lana 15 supru-
znik lica koje na ovaj nacin stekne drza-
vljanstvo i samo prima u drzavljanstvo
jednostavnim davanjem izjave da sma-
tra Republiku Srbiju svojom drzavom.
Istovremeno, predvidenim izmenama
¢lana 17 poostravaju se uslovi za prijem
u drzavljanstvo supruznika domacih dr-
Zavljanaizahteva se potpunoiracionalni
uslov trajanja braka od bar 10 godina.
Ovakva praksa moze znacajno ugrozi-
ti liberalni vizni rezim Evropske unije
prema Srbiji, bududi da se njome stvara



moguénost da drzavljani trecih zemalja
kojima je ulaz u Evropsku uniju veoma
ogranicen zloupotrebe takvu zakonsku
odredbu kako bi prikrili pravu zemlju
porekla i usli na teritoriju Evropske unije
kao drzavljani Republike Srbije (Radisi¢
2023; Bogdanovi¢ 2023).

Trebalo bi pomenuti i da analizirane
izmene nisu jedine koje ¢e doprineti
vecem prilivu stranih radnika. Inicijativa
,Otvoreni Balkan" je ve¢ dovela do pot-
pisivanja vise medudrzavnih sporazuma
sa Albanijom i Severnom Makedonijom,
medu kojima su za trziSte rada svakako
interesantni oni koji se odnose na slo-
bodu kretanja i medusobno priznavanje
visokoskolskih kvalifikacija (Zakon o
potvrdivanju Sporazuma o slobodi kre-
tanja sa licnim kartama na Zapadnom
Balkanu 2023; Zakon o potvrdivanju
Sporazuma o priznavanju kvalifikacija
u visokom obrazovanju na Zapadnom
Balkanu 2023). Ukoliko se realizuju i
navedeni sporazumi o slobodnom zapo-
Sljavanju bez radnih dozvola, svakako se
moze ocekivati vedi priliv radnika iz ove
dve drzave.

4 POTENCIJALNIIZAZOVI
U SPROVODENJU NOVOG
PRAVNOG OKVIRA

Na osnovu analiziranih normativnih
izmena moze se jasno zakljuciti nekoli-
ko ciljeva koji se zele postiéi njihovom
primenom:

— postupak dovodenja stranih radni-
ka olaksan je, automatizovan i skracen,
¢ime se dovodenje stane radne snage
¢ini pristupacnijom i isplativijom opcijom
poslodavcima;

— usvajanjem izmena i dopuna, ume-
sto samodovoljnog i izolovanog trzista
rada na koje se ulaziizinostranstva samo
u izuzetnim slucajevima, Srbija je dobila
liberalizovani model dovodenja stranih
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radnika karakteristi¢an za trziste rada
koje se u velikoj meri oslanja na radnu
snagu iz inostranstva;

— veliki broj pojedinacnih mera uka-
zuje na pokusaje da se u Sto vecoj meri
umanji razlikovanje domacih od stranih
radnika;

— ukupnost izvrsenih i najavljenih iz-
mena usmerena je ka tome da se umesto
privremenih, sezonskih radnika privuku
radnici koji ¢e ostati u Srbiji u duzem
periodu, pai trajno.

Ocekivani efekti izmena zakona se
dakle mogu svesti na to da se cilja pre-
obrazaj dovodenja stranih radnika od
onih koji su po pravilu angazovani krat-
kotrajno, na priviemenim ili sezonskim
poslovima, ka onima koji ¢e biti trajna
radna imigracija u Srbiji. Strategija o
ekonomskim migracijama Republike
Srbije za 2021-2027. godinu (2020)
prepoznaje ovu taktiku, tako da su strani
radnici oznaceni kao jedna od klju¢nih
cilinih grupa, a privlacenje stranaca razli-
citih obrazovnih profila jedan od posta-
vljenih ciljeva upravljanja ekonomskim
migracijama. Predlozena mera u okviru
ostvarivanja tog cilja je i ,razvoj progra-
ma za privlacenje i ukljucivanje stranaca
razlicitih obrazovnih profila na trziste
rada (po tipu kombinovana: regulatorna
i podsticajna)”. MozZe se zakljuciti da ¢e
regulatorni deo bitiizvrsen predlozenim,
odnosno usvojenim izmenama zakona.
Opste podsticajne mere jos uvek nisu
aktuelizovane.

lako je vecina izmena uradena pazljivo
i u skladu sa trenutnim potrebama na
trzistu rada, na njih bi trebalo gledati
pazljivo i kriticki, jer postoji vise faktora
o kojima se nije dovoljno razmisljalo a
koji ¢e oblikovati trziste rada u Srbiji
na srednji rok, nakon prvog velikog ta-
lasa radnih imigracija koji je prakti¢no
zapoceo i pre pocetka primene novih
zakonskih resenja.
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Jedan od osnovnih nedostataka u
postavljenom sistemu jeste fakticko
odustajanje od ,privlacenja” specijalizo-
vanih stru¢njaka iz inostranstva. Naime,
izvrSene izmene, po svemu sudedi, nece
biti atraktivne za visokokvalifikovane
radnike, koji takode nedostaju na trzi-
Stu rada. Pored toga, specijalizovana
lica nedostaju u profesijama u institu-
cijama u javnom sektoru (narocito u
zdravstvu), koje nece koristiti analizira-
ne mehanizme. Cinjenica je da ¢e dovo-
denje stranih radnika, kao i do sada, pre
svega sluziti za popunu nedostajucih
radnika u privatnom sektoru, kao i da
¢e poslodavci vedi upliv strane radne
snage videti kao Sansu za snizavanje
cene rada, a ne kao priliku da integrisu
nove radnike u postojece uslove ili da ih
unaprede za ona zanimanja koja su de-
ficitarna. To otkriva i paradoks u postu-
panju drzave, koja se ne ponasa trzisno
— kada je manjak radne snage uslovio
poskupljenje rada u mnogim delatno-
stima u kojima je tesko dodi do radnika,
umesto poboljsanja opstih uslova rada
(pre svega, intervencija u Zakonu o
radu (2005) i povecanja minimalne cene
rada, kao i intenzivnhog pospesivanja
granskog kolektivhog pregovaranja)
doslo je do svojevrsnog ,dampinga”
radne snage, uvoza radnika sa drugih tr-
ovakvo postupanje je kratkog daha jer
¢e radnici koji dodu u Srbiju, bez obzira
na uslove rada koje su imali u mati¢noj
drzavi, biti nezadovoljni njima kada ih
uporede sa uslovima rada u drzavama
Evropske unije — tako se rizikuje da Sr-
bija postane samo ,protocni sud” za
strane radnike na putu ka zaposlenju u
Evropskoj uniji. U tom smislu se koraci
koji su ucinjeni ka zadrzavanju radnika
nakon njegovog dovodenja ne Cine ade-
kvatnim jer je ukupna klima postupanja
prema radnicima izrazito negativna,
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narocito u poredenju sa geografski bli-
skim drzavama koje su ¢lanice Evropske
unije. Trebalo bi, naravno, imati u vidu i
ekonomske troskove neprestanog odli-
va radne snage, narocito visokoskolskih
kadrova u koje je ulozeno dosta javnih
sredstava (Bozi¢ Miljkovi¢, Pavlovic i
Despotovic¢ 2023).

Drugi problem koji nije reSen, niti se
o potencijalnom resenju za sada govori
kada je rec¢ o nadleznim drzavnim or-
ganima, jeste odgovor na pitanje Sta je
potrebno izmeniti da bi se strani radnici
potpuno i trajno integrisali u drustvo u
Srbiji. Pomenuto resenje sa ubrzanim
dobijanjem drzavljanstva nije adekvat-
no. Ne samo Sto moze ugroziti nasu
poziciju prema politikama bezbednosti
granica Evropske unije, ve¢ nece uticati
povoljno ni na same strane radnike.
Stranci u Srbiji nailaze na niz zakonskih
i administrativnih prepreka kada je rec
o0 osnovnim Zzivotnim pitanjima — za-
kljucenje braka, nasledivanje, podizanje
kredita, kupovina nekretnina, obrazo-
vanje dece ili odraslih. Urdarevi¢ pra-
vilno primecuje i ¢injenicu da spajanje
porodica stranih radnika moze dovesti
do problema sa zaposljivos¢u bracnog
druga ili partnera, pa je potrebno osmi-
sliti posebne programe u okviru kojih bi
se radilo na unapredenju zaposljivosti
sa ovim ljudima (Urdarevi¢ 2019). Sti-
canjem drzavljanstva ¢e se neka od njih
nuzno resiti, ali ovo ne moze biti jedina
mera koja ¢e se primeniti kada je re¢ o
njihovom uklapanju u novu zajednicu,
koja moze biti potpuno kulturoloski
razlicita od one u kojoj su prethodno zi-
veli. Ili drugim recima, radnik koji nakon
godinu dana dobije drzavljanstvo Srbije
nece resiti pitanje na kojem jeziku ¢e se
Skolovati njegovo dete koje je naknad-
no pristiglo nakon spajanja sa porodi-
com. U Strategiji o ekonomskim migra-
cijama Republike Srbije za 2021-2027.



godinu (2020) ovaj problem je prepo-
znat kao ,nedostatak posebnih progra-
ma i mehanizama integracije povratnika
iz inostranstva i strane radne snage”, ali
se ¢ini da za sada nije u vecoj meri zao-
kupio paznju donosilaca odluka.

5 ZAKLJUCAK

Trziste rada je slozeni mehanizam na koji
u svakom trenutku deluje niz faktora. Od
privredne aktivnosti i privrednog rasta
drzave zavisi da li ¢e postojati kontinui-
rana povecana potreba za radnicima. Od
strukture delatnosti zavisi da li ¢e odre-
deni strucni profili biti vise ili manje tra-
Zeni. S druge strane, kako demografski
tako i migracioni faktori uti¢u na posto-
janje (zadovoljavajuce) ponude radnika.
Svi ovi, kao i mnogi drugi faktori koji su
pomenuti u prethodnoj analizi gotovo
nikada nisu stabilni u duzem vremen-
skom periodu. U tom smislu se ponuda
i potraznja za radnom snagom nepre-
stano menjaju. Ipak, kada u odredenom
vremenskom periodu postoje okolnosti
koje dovode do smanjenja raspolozive
radne snage i povecanja traznje zaistom,
trziSte rada ne moze ostati relativno
izolovano kao sto je bio slucaj u Srbiji.
Zakon o zaposljavanju stranaca iz 2014.
godine (2023), kao i njegov normativni
prethodnik, nije pretpostavljao posto-
jece potrebe za dovodenjem stranih
radnika. Naprotiv, parametri u kojima je
zakon donet ukazivali su na dugorocnu
stabilnost ponude na trzistu rada, dok je
potraznja bila relativno niska. Promene
u prethodnih deset godina dovele su
do toga da se vise ne moze racunati na
samodovoljnost unutrasnjeq trzista rada,
vel je potrebno da se liberalizuje nacin
dovodenja stranih radnika.

Otuda su opisane normativne inter-
vencije logi¢ne i ocekivane. Otvaranje
trzista rada za strane radnike po jed-
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nostavnijim procedurama je, medutim,
samo jedan od aspekata koje bi trebalo
sagledati. Drugi element reformi koje su
izvrSene (i koje ¢e se nastavitiizmenama
Zakona o drzavljanstvu iz 2004. godine
(2018), potencijalno i drugim normativ-
nim intervencijama u buduénosti) jeste
pokus$aj da se strana radna snaga privuce
da trajno (ili makar na duzi rok) ostane
u Srbiji.

Nije, medutim, realno ocekivati da ¢e
takve izmene odgovoriti na sve izazove
koji postoje na trzistu rada. Najpre, jasno
je dase naovaj nacin nece resiti deficit u
svim profesijama i zanimanjima. Potom,
izvesno je da ovakve izmene nece na
duzi rok stvoriti gotovo nikakve pozitiv-
ne rezultate ako se ne radi kontinuirano
na poboljsanju uslova rada svih radnika
u Srbiji, kako stranih tako i domacih.
Ovome u prilog idu rezultatiistrazivanja
koji pokazuju da zarada nije uvek glavni
razlog napustanja posla, odnosno migri-
ranja na druge poslove, ukljucujuciione
u inostranstvu.

Mogucnost uskladenosti porodicnih
(privatnih) i profesionalnih duznosti,
kao i zdrava radna sredina i kvalitetni
meduljudski odnosi, visoko su plasira-
ni na listi argumenata za ostanak na
poslu, odnosno prelazak kod drugog
poslodavca (Jankovi¢ 2022). Mere koje
su preduzete predstavljaju jednostavniji
put ka resavanju aktuelnih problema sa
nedostatkom radnika ali na duzi rok nece
dati zadovoljavajuce rezultate, narocito
ukoliko se nastavi porast potraznje za
radnicima u drugim evropskim drzavama,
narocito drzavama Evropske unije sa
kojima za sada Srbija ne moZze biti kon-
kurentna kada je rec o kvalitetu uslova
rada. Ne samo Sto ¢e se nastaviti odliv
domacdih drzavljana u inostranstvo, veé
¢e Srbija posluziti samo kao priviemena
stanica stranim radnicima koji Zzele da
nastave da rade u drzavama koje nude
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daleko bolje uslove rada. Potvrdu za ovu
tvrdnju mozemo nadi i u istrazivanjima
o razlozima zbog kojih radno sposobno
stanovnistvo napusta Srbiju. Kako navodi
Urdarevi¢, oni se mogu poredati po va-
znosti u odnosu na subjektivne i objek-
tivhe potrebe radnika koje oni smatraju
nezadovoljenim u Srbiji:

Redosled pojedinacnih faktora koji
uticu na donosenje odluke o preselje-
nju u Republici Srbiji je slededi: (1) si-
stem vrednosti koji je uspostavljen
u Republici Srbiji (prosecan skor na
tvrdnji 4,22); (2) veéa zarada (pro-
secan skor na tvrdnji 4,20); (3) bolji
zivotni standard (prosecan skor na
tvrdnji 4,19); (4) vele vrednovanje
sposobnosti i znanja od politicke
pripadnosti (prosecan skor na tvrdnji
4,10); (5) bolji uslovi rada (prosecan
skor na tvrdnji 4,07); i (6) vecéa eko-
nomska stabilnost (prosecan skor na
tvrdnji 4,01). (...) Najznacajniji zaklju-
¢ak proistekao iz ovog istrazivanja
je da migracije, ili kako se to danas
popularno naziva 'odliv mozgova’,
nisu kategorija povezana iskljucivo
sa uslovima rada i zaradom, ved i sa
Sirim drustvenim kontekstom, gde
rad predstavlja samo jedan njegov
aspekt (Urdarevi¢ 2023: 94).

Konacno, kao Sto je napomenuto
u prethodnoj analizi, strani radnici i
njihove porodice moraju biti predmet
posebnih usluga koje bi ucinile njihovu
tranziciju u drugi drustveni, jezicki, kul-
turoloskii pravnisistem Sto jednostavni-
jom i brzom. Nije dovoljno dati drzavl-
janstvo nekom licu da bi ono pocelo da
posmatra drzavu u kojoj zZivi kao svoju
domovinu, u kojoj zeli da nastavi da Zivi
i radi. Treba razmisljati i o potencijalnim
otporima ovakvim reSenjima od strane
desno orjentisanih politickih partija.
Istrazivanja koja su obavljena u toku
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izrazene migrantske krize iz prethodnog
perioda, kada je Srbija uglavnom pred-
stavljala tranzitnu drzavu ovih lica, po-
kazuju da preko jedne trecine ispitanika
u Srbiji nije zeleo njihovo trajno naselja-
vanje (Petrovic¢ i Pesi¢ 2017). lako situ-
acija sa stranim radnicima nije istovetna,
trebalo bi biti oprezan u promisljanju
kako ¢e lokalno stanovnistvo prihvatiti
masovni dolazak radnika iz dalekih i nep-
oznatih drzava, imajudi u vidu narative
desnicarskih politickih opcija u drugim
drzavama kojima se u okviru izrazito
negativnih antiimigracionih stavova
plasiraju teze o okupaciji, kradi poslova,
ili asimilaciji domaceg stanovnistva od
strane pridoslica (videti: McLaren 2003;
Czeranowska 2018; Esses 2021).

Dalje, resenje prema kojem ¢e drzav-
ljani raznih drzava modi izuzetno jed-
nostavno da dobiju drzavljanstvo Srbije,
komplikuje odnos Srbije sa Evropskom
unijom i stvara rizik od promene viznog
rezima Evropske unije prema Srbiji.
Umesto toga, trebalo bi dakle osmisliti
programe u kojima ¢e se stranci koji
dolaze na rad u Srbiju upoznati sa zeml-
jom u kojoj su se nasli pre svega iz ekon-
omskih razloga, a sa kojom svakako pre
toga nisu morali da budu upoznati kada
je rec¢ o kulturi, jeziku, nacinu zivota
i osnovnim drustvenim vrednostima.
Ovakav pristup nije samo ocekivan i
human, nego je i pragmatic¢an — strani
radnik koji se integriSe u zajednicu lakse
¢e se snadi u slucaju gubitka posla, po-
trage za novim poslodavcem, ukoliko
resi da nastavi da se obrazuje i stru¢no
usavrsava, i slicno. On ¢e, dakle, biti i
korisniji na samom trzistu rada (videti:
Kovacevic¢ 2020).

Dakle, za stvaranje trajnijih resenja
potrebno je da se stvore kompleksni
mehanizmi istovremenog delovanja na
viSe negativnih faktora na trzisStu rada,
kao i da se rad sa stranim radnicima ne



ogranici na lakse dobijanje jedinstvene
dozvole ili drzavljanstva. Za sada se ne
vide tragovi takvog sistema. Zakon o
zaposljavanju stranaca mozda i nije pra-
vo mesto da se o takvim normativnim
reSenjima razmislja. Ali svakako bi se
moglo raditi na osmisljavanju mera koje
¢e stabilizovati ponudu i potraznju na
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trzistu rada. U protivhom ce se desavati
viSe slucajeva u kojima postoje ozbiljne
indicije da je doslo do trgovine ljudima,
poput onog na gradilistu Linglonga (AS-
TRA 2022), a to svakako nece stvoriti
odgovarajuci ambijent za uspeh ideja
koje su izrazene kroz izvrSene izmene i
dopune zakona.

Rad je nastao kao rezultat naucnoistrazivackog rada Instituta za uporedno pravo, koji finansira
Ministarstvo nauke, tehnoloskog razvoja i inovacija Republike Srbije prema Ugovoru o realizaciji
i finansiranju naucnoistrazivackog rada NIO u 2023. godini (evidencioni broj: 451-03-47/2023-

01/200049 od 3. 2. 2023).
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