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* Ovaj sazetak sastavni je deo Analize o utuzivosti ekonomskih i socijalnih prava
(Drugo izmenjeno i dopunjeno izdanje). Za listu izvora i spisak literature videti glavni
dokument: A 11 - Inicijativa za ekonomska i socijalna prava, UtuZivost ekonomskih

i socijalnih prava, Drugo izmenjeno i dopunjeno izdanje, Beograd, 2023,

UtuZivost ekonomskih i socijalnih
prava u Srbiji — SazZetak

Pitanje da li su ekonomska i socijalna prava utuziva ima i te kako vazan prakti¢ni
znacaj. Od tog pitanja moZe zavisiti moguénost da dobijete socijalnu pomoé ako
ste ostali bez sredstava da obezbedite egzistencijalni minimum, da sacuvate dom
ako vam preti prinudno iseljenje ili da dobijete preko potrebne lekove koje inace ne
biste mogli da platite. Medutim, ekonomskim i socijalnim pravima dugo je osporavan
karakter istinskih prava. Gradanska i politicka prava mahom su smatrana pravima
koja mogu biti neposredno primenjiva i €ije povrede mogu razmatrati sudovi, dok se
u slu¢aju ekonomskih, socijalnih i kulturnih prava smatralo da moze biti re¢i samo
0 postepenom ostvarivanju kroz mere drzavne politike, koje nisu podesne da budu
predmet razmatranja pred sudovima. Ipak, praksa sudova u razli¢itim zemljama Sirom
sveta, kao i zastita ekonomskih i socijalnih prava na regionalnom i medunarodnom
nivou, potiskuju u drugi plan teorijske rasprave o tome da li su ekonomska i socijalna
prava utuziva, ustupajuéi mesto pitanju na koji nacin ta zastita moze biti efikasnija.
Ovom preokretu u velikoj meri je doprineo rad Komiteta za ekonomska, socijalna i
kulturna prava, tela koje tumaci i nadzire primenu Medunarodnog pakta o ekonomskim,
socijalnim i kulturnim pravima (u daljem tekstu: Pakt), kojim se garantuju najznacajnija
socioekonomska prava.

Vaznu prekretnicu i u percepciji i zastiti ekonomskih i socijalnih prava predstavljalo
je usvajanje Opcionog protokola uz Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i
kulturnim pravima, koji je stupio na snagu u maju 2013. godine, i gradanima drzava
koje su ratifikovale taj instrument omoguéava podnoSenje pojedinaénih prituzbi u
sluéaju povrede ekonomskih, socijalnih i kulturnih prava koje nisu otklonjene u okviru
domaceg sistema zastite. Ovaj nacin zastite ekonomskih i socijalnih prava uskoro bi
mogao da bude dostupan i gradanima Srbije, buduéi da se u junu 2023. godine pitanje
ratifikacije Opcionog protokola naslo u skupstinskoj proceduri. Nakon ukazivanja na
osnovna pitanja koja se odnose na status i utuZivost ekonomskih i socijalnih prava
u Srbiji, ova analiza podseca na prednosti koje bi mogla imati najavljena ratifikacija
Opcionog protokola.

UtuZivost ekonomskih
i socijalnih prava

Utuzivost ekonomskih i socijalnih prava odnosi se na moguénost obra¢anja sudovima
ili pokretanja drugih odgovarajucih postupaka podesnih da obezbede ispitivanje
povrede tih prava i adekvatnu zastitu. Pitanje utuzivosti (eng. justiciability) u tesnoj je




vezi sa obezbedivanjem pravnog leka. Neophodnost da se za povrede prava obezbedi
pravni lek istaknuta je jo$ u Univerzalnoj deklaraciji o ljudskim pravima, u kojoj se ne
pravi razlika izmedu gradanskih i politickih prava, na jednoj, i socijalnih i ekonomskih
i prava, na drugoj strani, i koja predvida da svako ima pravo na delotvorni pravni lek
pred nadleZznim nacionalnim sudovima protiv dela kojima se krSe osnovna prava koja
su mu priznata ustavom ili zakonima.

Kao argumenti kojima se osporava utuzivost socioekonomskih prava navode se
tvrdnje da ona nisu istinska prava i individualna ovla§éenja nego da predstavljaju
smernice i pozeljne ciljeve za drzave, te da su previSe neodredena da bi bila ostva-
riva. Dodaje se i da prilikom odlu€ivanja o socijalnim i ekonomskim pravima sudovi
uzurpiraju nadleznosti izvrSne i zakonodavne vlasti. Navodi se i da sudovi nemaju
institucionalne kapacitete i stru¢nost da bi odluéivali o pitanjima socijalne politike i
raspodele resursa. | nacelo podele vlasti Cesto se isti¢e kao argument protiv utuzivo-
sti ekonomskih i socijalnih prava.

U vezi sa tvrdnjom da pitanja raspodele sredstava treba prepustiti politickim vlastima,
a ne sudovima, Komitet za ekonomska, socijalna i kulturna prava podsec¢a na ¢inje-
nicu da su sudovi u velikoj meri veé uklju€eni u brojne oblasti sa zna€ajnim finansij-
skim implikacijama. Pored toga, i gradanska i politicka prava iziskuju znatne resurse
i nemale troSkove pravosuda. lako se isti¢e to da sudovi nisu demokratski izabrani
predstavnici naroda i nisu dovoljno struéni za utvrdivanje koliko je sredstava potreb-
no izdvojiti za ostvarivanje pojedinih prava, u nadleZznosti sudova jeste da se staraju
za to da zakonodavac svoje nadleznosti vrSi uz skladu sa ustavom. Uprkos nesumniji-
voj vaznosti naCela podele vlasti, ne treba izgubiti iz vida i druge znacajne principe,
kao $to je princip vladavine prava, a jedan od elemenata vladavine prava predstavlja
upravo zahtev da se obezbedi efikasan pravni lek u slu¢aju povrede prava.

Komitet za ekonomska, socijalna i kulturna prava istiCe da su mnoge odredbe Pakta
neposredno primenljive i da ne postoji nijedno pravo u Paktu za koje bi se moglo reci
da ne poseduje bar neke vazne dimenzije utuzivosti u velikoj vecini sistema.

| Komitet za prava deteta, govoreéi o utuzivosti prava u OpStem komentaru br. 5,
navodi da moraju postojati efikasna sredstva za ispravljanje povreda prava, kako bi
garantovana prava imala smisao. Pri tome, Komitet za prava deteta izri¢ito naglaSava
da se i ekonomska, socijalna i kulturna prava, isto kao i gradanska i politicka
prava, imaju smatrati utuzivim.

Broj odluka kojima se $tite razli¢ita socioekonomska prava nastavlja da raste i da po-
kriva pitanja poput beskuénistva, prinudnih iseljenja, zdravstvene i socijalne zastite,
snabdevanja vodom i lekovima, neuhranjenosti i prava na obrazovanije. lako se nacin
i efikasnost zastite ekonomskih i socijalnih prava razlikuje od zemlje do zemlje, pri-

meri uspesne zastite su u tolikoj meri rasprostranjeni i na domaéem planu da klju¢no
pitanje viSe nije da li je moguce i potrebno obezbediti sudsku zastitu ekonomskih i
socijalnih prava nego kako se ta zastita moze poboljSati.

Zbog toga je vazno postaviti sledeée pitanje: kako se obezbeduje zastita socio-
ekonomskih prava u praksi i koje karakteristike treba da poseduje pravni lek
da bi se smatrao delotvornim. Dve komponente ili dimenzije pravnog leka izdvajaju
se kao kljuéne: najpre, u procesnom smislu, postojanje pravnog leka podrazumeva
dostupnost postupka u kome pojedinac koji tvrdi da je Zrtva kr§enja ljudskih prava
ima priliku za to da njegove navode o povredama prava saslusaju i o njima donesu
odluke sudovi, upravni organi ili druga nadlezna tela. Druga dimenzija pravnog leka
odnosi se na sam ishod ovih postupaka i zadovoljenje koje kroz njih dobija podno-
silac zahteva, ukoliko se postupak okonc¢a uspe$no po njega. Vazna komponenta
pravnih lekova jeste mogucnost da se kroz njih dobije odSteta, da doprinesu osudi
krSenja prava, kao i odvraéanju od buduéih povreda.

Komitet za ekonomska, socijalna i kulturna prava u Opstem komentaru br. 9 istice
i da pravo na delotvoran pravni lek ne mora uvek podrazumevati sudski postupak i
da ¢ée administrativne mere u mnogim slucajevima biti dovoljne.

Modeli utuzivosti

Modeli utuzivosti i postupci koji se sprovode u cilju obezbedivanja zastite u slucaju
povrede ekonomskih i socijalnih prava zavise od statusa koji ta prava imaju u kon-
kretnom pravnom poretku. lako praksa drzava, odnosno status socioekonomskih pra-
va u uporednom pravu, umnogome varira, izdvaja se nekoliko nacina zastite socioe-
konomskih prava u domacim ustavnim porecima:

1. neposredno i izri¢ito garantovanje socioekonomskih prava u ustavima;

2. utuzivost u vidu rukovodedih principa drzavne politike koji nisu neposredno
primenjivi;

3. zastita socioekonomskih prava kao neodvojivih komponenti gradanskih i po-
litickih prava i

4. zaStita socioekonomskih prava sa osloncem na zabranu diskriminacije.

U poslednjih nekoliko decenija uoéljiv je trend uklju¢ivanja ekonomskih i socijalnih
prava u ustave. Cesto u ustavima nalazimo i me$oviti pristup, koji podrazumeva da su
pojedina socioekonomska prava direktno primenjiva i utuziva, dok se ostala socioe-
konomska prava ne posmatraju kao subjektivna prava nego kao rukovodedi principi i
ciljevi kojima drzava tezi u oblasti socijalne politike.



Izri¢ito garantovanje socioekonomskih prava u ustavima je nesumnjivo pozeljnija
opcija, koja je podesnija da tim pravima obezbedi isti stepen zastite koji je obezbe-
den gradanskim i politikim pravima. Pojedine zemlje ne sadrze ustavne garantije
socioekonomskih prava, ali to ne mora biti (potpuna) prepreka utuZzivosti tih pra-
va. Sudska zastita u takvim slucajevima najce$ée se obezbeduje oslanjanjem na
meduzavisnost socioekonomskih i gradanskih i politiCkih prava ili fokusiranjem na
zabranu diskriminacije.

Ekonomska i socijalna prava
kao komponenta gradanskih
i politickih prava

Jedan model utuzivosti ekonomskih i socijalnih prava jeste utuzivost sa osloncem na
gradanska i politicka prava i na meduzavisnost ljudskih prava. Pozivanje na medu-
zavisnost ljudskih prava pomaze da se garancije gradanskih i politickih prava iskori-
ste za pruZanje zastite u slu¢ajevima povreda ekonomskih i socijalnih prava, u onim
pravnim sistemima u kojima ne postoje garancije socijalnih prava na koje bi se Zrtve
mogle pozvati i traziti sudsku zastitu.

Pravo na Zivot, zabrana mucenja, pravo na poStovanje privatnog i porodi¢nog Zivota,
pravo na pravi¢no sudenje i odredbe o zabrani diskriminacije sa manje ili viSe uspeha
su kori§éeni za pristup ekonomskim i socijalnim pravima. Tako, na primer, iako Ustav
Indije ne predvida pravnu zastitu prava na zdravlje, Vrhovni sud u toj zemlji obezbedio
je zastitu prava na zdravlje primenom Siroke definicije prava na Zivot. Isti sud zauzeo
je stav da komponentu prava na zZivot predstavlja i pravo na posedovanje sredstava
za izdrzavanje, bez kojih je ugrozen opstanak svakog pojedinca. Korisno je osvrnuti
se i na primer Nemacke, ¢iji Ustav ne garantuje sva socijalna i ekonomska prava, ali
predvida pravo na ljudsko dostojanstvo, $to je Ustavni sud u toj drzavi tumacio tako
da se sa osloncem na pravo na dostojanstvo mogu uspostaviti minimalni standardi
za svako pojedinacno socijalno pravo. Shodno ovom tumacenju, i iznos socijalnih
davanja mora biti takav da zadovoljava egzistencijalni minimum.

Pozivanje na gradanska i politiCka prava moze biti korisno i za pojedince ¢ija su so-
cioekonomska prava prekr§ena, a Cije drzave nisu ratifikovale Opcioni protokol uz
Pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, niti su predvidele adekvatan do-
maci pravni lek, ali jesu ratifikovale druge instrumente (regionalne ili univerzalne)
koji predvidaju zastitu gradanskih ili politickih prava. Tako, na primer, Evropski sud
za ljudska prava (ESLJP) moze da utvrdi povredu prava na Zivot zbog nepruzanja
adekvatne i blagovremene zdravstvene zastite.

lako postoje brojni uspesni primeri utuzivosti socioekonomskih prava sa osloncem
na gradanska prava, takva zastita je ipak samo delimi¢na, neizvesna, zavisi od senzi-
tivisanosti sudova i ne moZe u potpunosti nadomestiti direktnu utuZivost ekonomskih
i socijalnih prava. ZaStita moZe izostati u onim slu¢ajevima kada se socijalna prava
ne mogu dovesti u blisku vezu sa gradanskim pravima.

Zastita socioekonomskih prava sa
osloncem ha nacelo jednakosti
i =zabranu diskriminacije

Do uskradivanja pristupa socijalnim pravima ¢esto dolazi usled krsenja principa rav-
nopravnosti. Zbog toga i oslanjanje na odredbe o zabrani diskriminacije moze biti
vazno za zastitu ranjivih grupa kojima je onemogucen pristup odredenim socijalnim
i ekonomskim pravima.

Zabrana diskriminacije u pristupu ekonomskim i socijalnim pravima proizlazi ne
samo iz instrumenata posveéenih zastiti tih prava nego i iz onih instrumenata koji
su primarno posveceni gradanskim i politickim pravima, poput Evropske konvencije
za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (EKLJP) i Medunarodnog pakta o gra-
danskim i politickim pravima. Tako, ¢lan 14 EKLJP primenjiv je ne samo na prava
Cije je uzivanje drzava duzna da obezbedi na osnovu Konvencije nego i na sva ona
prava koja drzava dobrovoljno prizna, a koja spadaju u opsSte polje primene bilo kog
¢lana Konvencije - §to mogu biti i ekonomska i socijalna prava. | ¢lan 26 Pakta o
gradanskim i politiCkim pravima zahteva da celokupno zakonodavstvo ne bude dis-
kriminatorno i njegova primena proteze se i na socijalna i ekonomska prava. Ovo je
jasno potvrdeno u praksi, buduéi da je pravo na jednako uzivanje prava na socijalno
obezbedenje dobijalo zastitu pred Komitetom za ljudska prava jo$ od osamdesetih
godina. Prema tome, i pravo na jednakost moze pomodi ranjivim gradanima da traze
zastitu svojih ekonomskih i socijalnih prava.

Pravna srecdlstva i mehanizmi
=zastite ekonomskih i socijalnih
prava

Pored pitanja kakav je status socijalnih i ekonomskih prava i da li su i u kojoj meri ona
uneta u ustave razliCitih drZzava, od znacaja je i pitanje u kojim se postupcima moze
traziti njihova zastita. Da bi ljudska prava bila utuziva, pored priznavanja tih prava,
potrebno je da u pravnom sistemu budu predvidena adekvatna pravna sredstva i
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postupci podobni za utvrdivanje povreda tih prava i obaveza koje drzave imaju u vezi
sa otklanjanjem povreda.

lako se i ovde praksa drzava razlikuje, uoCava se nekoliko pristupa. Zastita moze da
se pruzi kroz normativnu (apstraktnu) ocenu ustavnosti propisa (i to prethodnu i/ili
naknadnu kontrolu), kao i odlukama u pojedinaénim slu¢ajevima krSenja prava (indi-
vidualna zaétita pojedinaca ¢ija su prava povredena).

Kod normativne (apstraktne) kontrole propisa uglavnom je re¢ o ovlaséenju ustav-
nih sudova da ocenjuju da li je odredeni zakon u skladu sa ustavom ili ratifikovanim
medunarodnim ugovorima, odnosno da li su podzakonski akti u skladu sa ustavom,
zakonima ili ratifikovanim medunarodnim ugovorima. To moze biti prilika da se ospo-
re propisi kojima se uti¢e na ostvarivanje ekonomskih i socijalnih prava na nacin koji
nije u skladu sa ustavom i medunarodnim pravom.

U kojoj meri ovo ovlaséenje sudova moze biti znacajno za ostvarivanje ekonomskih
i socijalnih prava dobro ilustruje praksa Ustavnog suda Litvanije u vezi sa ograni-
¢avanjem penzija. Razmatrajuéi uvedena ograni¢enja penzija, litvanski Ustavni sud
je zakonodavcu postavio jasne granice u pogledu moguénosti meSanja u uzivanje
socijalnih prava, ukljuéujuéi i to da je nedozvoljeno da umanjenje penzija traje duze
od jedne budZetske godine, da za svaku budZetsku godinu zakonodavac ima duz-
nost da ponovo proceni ekonomsku situaciju i da iznova odlucuje o eventualnom
umanjenju socijalnih davanja, kao i da penzionerima kojima su umanjene penzije
zbog ekonomske krize mora da se obezbedi kompenzacija. Jasno razvijena doktrina
litvanskog suda u pogledu moguénosti ograni¢avanja penzija pokazuje kako ustavni
sudovi mogu dati jasne smernice zakonodavnoj vlasti kada je u pitanju ograni¢avanje
ekonomskih i socijalnih prava u kontekstu finansijske krize i mera Stednje i spreciti
neopravdano zadiranje u uzivanje socioekonomskih prava.

Prethodna kontrola propisa

Imajuéi u vidu vaznost prevencije, znacajan vid zastite socioekonomskih prava
predstavlja i prethodno ispitivanje usaglaSenosti propisa sa ustavom. PaZljivo is-
pitivanje propisa koji treba da budu usvojeni najlaksi je nacin da se sprece povre-
de ljudskih prava. Takva vrsta kontrole naj¢e$ce se poverava ustavhom sudu ili
parlamentarnim odborima. Negde su preporuke tela koje vrsi ex ante (prethodnu
procenu) propisa obavezujuée. | u Srbiji je nedavno, Zakonom o izmenama i do-
punama Zakona o zabrani diskriminacije iz 2021. godine, uvedena procena uticaja
propisa ili javne politike na poStovanje nacela jednakosti za socioekonomski na-
jugrozenija lica ili grupe lica, po uzoru na Odeljak | Zakona o ravnopravnosti Velike
Britanije, kojim je propisana sli¢na odredba.

Medunarodni mehani=zmi =zastite socijalnih i
ekonomskih prava

Utuzivost socioekonomskih prava moze biti obezbedena i prihvatanjem medunarod-
nih mehanizama koji se, posredno ili neposredno, bave zastitom socijalnih i ekonom-
skih prava.

Socijalna prava uspevaju dobiti zastitu i pred telima koja su primarno posveéena
zastiti gradanskih i politi¢kih prava, poput ESLJP i Komiteta za ljudska prava. | osla-
njanje na Medunarodnu konvenciju za ukidanje svih oblika rasne diskriminacije i
postupak pred Komitetom za ukidanje svih oblika rasne diskriminacije, koji nadzire
primenu te konvencije, moze biti korisno za zastitu socioekonomskih prava.

Evropska socijalna povelja i Evropski komitet za socijalna prava koji je ustanovljen
tom Poveljom dobili su vaznu ulogu u zastiti socijalnih prava nakon usvajanja Proto-
kola uz Povelju kojim je predviden sistem kolektivnih Zalbi.

Za unapredenje ostvarivanja socioekonomskih prava posebno je vazan Opcioni proto-
kol uz Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima koji pojedinci-
ma ili grupama omogucéava da podnose predstavke Komitetu za ekonomska, socijalna i
kulturna prava u slu¢ajevima kada smatraju da su im povredena prava sadrzana u Pak-
tu, a pritom su iscprli sve nacionalne pravne lekove. Iskustva drzava koje su ratifikovale
Protokol pokazuju da pristupanje ovom instrumentu donosi brojne pozitivne efekte kad
je u pitanju stepen ostvarivanja i zastite ekonomskih i socijalnih prava.

Utuzivost na medunarodnom nivou i moguénost obraéanja medunarodnim sud-
skim i kvazisudskim telima nije zamena za utuzivost socioekonomskih prava u do-
macem pravu, ali moze veoma pozitivno uticati na nacionalne sisteme zastite prava
i upravo to predstavlja jednu od klju¢nih prednosti pristupanja medunarodnim in-
strumentima poput Opcionog protokola uz Pakt.

Status i =zastita ekonomskih
i socijalnih prava u Srbiji

Domaci pravni okvir

Ustav Republike Srbije predvida da se ljudska i manjinska prava zajem&ena Ustavom
neposredno primenjuju, kao i da se Ustavom jemce, i kao takva, neposredno se prime-
njuju ljudska i manjinska prava zajemcena opsteprihvacenim pravilima medunarodnog
prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima i zakonima (¢l. 18, st. 1).



Takode, Ustavom je predvideno da svako ima pravo na sudsku zastitu ako mu je
povredeno ili uskraéeno neko ljudsko ili manjinsko pravo zajeméeno Ustavom, kao
i pravo na uklanjanje posledica koje su povredom nastale (¢l. 22), te da svako ima
pravo na jednaku zakonsku zastitu svojih prava, bez diskriminacije (¢l. 21, st. 2). Ustav
izriCito predvida da svako ima pravo na Zalbu ili drugo pravno sredstvo protiv odluke
kojom se odlucuje o njegovom pravu, obavezi ili na zakonu zasnovanom interesu
(€l. 36), kao i da svako ima pravo na naknadu materijalne i nematerijalne Stete koju
mu je nezakonitim ili nepravilnim radom prouzrokovao drzavni organ, imalac javnog
ovlaséenja, organ autonomne pokrajine ili organ jedinice lokalne samouprave (¢l.
36, st. 2).

VazZno je da pobrojani mehanizmi zastite i pravna sredstva za zastitu ljudskih prava
budu predvideni u ustavu, kako bi se isklju¢ila moguénost ukidanja ili umanjenja ste-
pena zastite obi¢nim zakonima.

Mada je od znacaja i zastita pred organima uprave, osnovni vid zastite ljudskih prava
jeste zastita pred sudovima opSte i posebne nadleznosti. Sudovi opSte nadleznosti u
Srbiji su osnovni sudovi, viSi sudovi, apelacioni sudovi i Vrhovni sud (do 2023. godine
je to bio Vrhovni kasacioni sud). Od sudova posebne nadleznosti, za ovu analizu od
znacaja su prekrSajni sudovi, i pre svega, Upravni sud. Upravni spor (sudska kontrola
uprave) je najznacajniji vid kontrole uprave. Posebna uloga u zastiti ljudskih prava
pripada Ustavnom sudu, kome je poverena normativna kontrola opstih pravnih aka-
ta, kao i odlucivanje o ustavnim zalbama zbog povreda ljudskih prava.

Prema tome, kada je u pitanju sudska zastita u pojedinaénim slu¢ajevima, pored
redovne sudske zastite, predvidena je i zastita ljudskih prava u postupku po ustav-
nim zalbama pred Ustavnim sudom. Ustavnom sudu je poverena i ocena uskladeno-
sti opstih akata sa Ustavom, zakonom i ratifikovanim medunarodnim ugovorima (na-
knadna normativna kontrola opstih akata; ex post, apstraktna kontrola propisa).
Pored ve¢ pomenute obaveze organa javne vlasti da vr$e procenu uticaja propisa ili
javne politike, od 2006. postoji i (makar terorijska) moguénost Ustavnog suda da u
odredenim slu€ajevima ocenjuje ustavnost zakona i pre njihovog stupanja na snagu
(ex ante kontrola propisa).

Ustav izri¢ito predvida nekoliko prava u oblasti socijalnog obezbedenja, obrazova-
nja, zdravstvene zastite i prava na rad. Pravo na stanovanje (i pravo na adekvatan
zivotni standard) nije izri€ito priznato Ustavom, ali je predvidena neposredna primena
ljudskih prava garantovanih opsteprihvaéenim pravilima medunarodnog prava i po-
tvrdenim medunarodnim ugovorima, $to uklju€uje i Pakt o ekonomskim, socijalnim i
kulturnim pravima i prava garantovana tim instrumentom.

U Ustavu se ne pravi razlika izmedu ljudskih prava, odnosno izmedu gradanskih i poli-
tickih prava, na jednoj, i socioekonomskih prava, na drugoj strani. Takode, prema stavu
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Ustavnog suda, ustavnom zalbom Stite se sva ljudska i manjinska prava i slobode,
individualna i kolektivna, zajem¢éena Ustavom, nezavisno od njihovog sistemat-
skog mesta u Ustavu i nezavisno od toga da li su izri¢ito ugradena u Ustav ili
su implementirana potvrdenim medunarodnim ugovorima. Ipak, nadin uredivanja
ostvarivanja vecine ekonomskih i socijalnih prava prepusten je zakonodavcu. Stoga se
sadrZaj socijalnih prava, uslovi i pretpostavke za njihovo uZivanje, sticanje i prestanak
prava propisuju zakonom. To ne znaci da ta prava nisu podobna da budu neposredno
primenjivo ustavno pravo, odnosno da ne mogu da uzivaju sudsku zastitu, ukljucujudi
zastitu putem ustavne Zalbe, Sto potvrduje i praksa Ustavnog suda.

lako nije re¢ o sudskoj zastiti, i nezavisne institucije za zastitu ljudskih prava ima-
ju ovlaséenja koja mogu unaprediti zastitu socioekonomskih prava. Tako, primera
radi, Poverenik za zastitu ravnopravnosti i Zastitnik gradana, pored ovlaséenja da
postupaju po prituzbama, imaju ovlaséenja da daju misljenje na odredbe propisa
od znacaja za ostvarivanje ljudskih prava i nacela jednakosti, da podnose predloge
za ocenu ustavnosti opstih akata, kao i da podnesu inicijativu za usvajanje ili izme-
nu propisa koji su od znacaja za ostvarivanje ljudskih prava, uklju€ujuéi i zabranu
diskriminacije.

Kada su u pitanju mehanizmi zastite na medunarodnom ili regionalnom nivou, Sr-
bija nije prihvatila dva mehanizma zastite specijalizovana upravo za ova prava: sistem
kolektivnih Zalbi pred Evropskim komitetom za socijalna prava, niti mogucnost pod-
no$enja individualnih predstavki Komitetu za ekonomska, socijalna i kulturna prava.
Medutim, takva situacija mogla bi uskoro da se promeni bududéi da je Vlada Republike
Srbije u junu 2023. godine usvojila Predlog zakona o ratifikaciji Opcionog protokola
uz Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima.

Lista garantovanih prava i predvidenih pravnih sredstava pruza vazan uvid, ali ne i
celu sliku o stepenu zastite tih prava. Stoga je potreban i osvrt na to kako se u praksi
Stite socioekonomska prava.

Zastita socijalnih i ekonomskih
prava u praksi

Radna prava

Pukim posmatranjem teksta Ustava dolazi se do zaklju¢ka da Ustav Srbije garantuje
brojna prava u oblasti rada, a na osnovu pregleda zakonskih reSenja uocljivo je i da su
dostupni sudski i vansudski mehanizmi zastite tih prava. Ipak, stvarni stepen zastite i
pristupa tim pravima daje pesimisti¢niju sliku.



Nacelno, utuzivost radnih prava je najmanje sporna od svih socioekonomskih prava.
Ustav u ¢lanu 60, st. 4 izri¢ito pominje sudsku zastitu prava radnika (za slucaj pre-
stanka radnog odnosa). Zakon o radu je osnovni propis u ovoj oblasti koji detaljnije
ureduje ostvarivanje i zastitu prava, obaveze i odgovornosti iz radnog odnosa, od-
nosno po osnovu rada. U slu€aju povrede prava, zastita se moze dobiti u postupku
sporazumne zastite prava. Zakonom o radu predvideno je i da inspekcija rada vrSi
nadzor nad primenom tog zakona, drugih propisa o radnim odnosima, opstih akata i
ugovora o radu, kojima se ureduju prava, obaveze i odgovornosti zaposlenih.

Predvidena je i sudska zastita prava, odnosno moguénost pokretanja spora pred
nadleznim sudom. Najzad, Kriviénim zakonikom predviden je i kriviénopravni as-
pekt zastite prava po osnovu rada i socijalnog osiguranja, pa je tako, na primer,
neisplacivanje zarade ili neupladivanje doprinosa propisano kao krivi¢no delo.

Zakonom o radu propisano je i da inspektor rada podnosi zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka ako utvrdi da je poslodavac izvrSio prekrsaj povredom za-
kona ili drugih propisa kojima se ureduju radni odnosi i prijava na obavezno soci-
jalno osiguranje.

Naizgled, dostupnost bilo sudske, bilo vansudske zastite radnih prava nije upitna, a
predviden je i kriviénopravni aspekt zastite prava u oblasti rada i socijalnog osiguranja.
Moguce je obraéanje i Povereniku za zastitu ravnopravnosti. Medutim, postoji nesklad
izmedu broja i statusa radnih prava u Ustavu i zakonima i njihovog uzivanja u praksi.

Naime, krivi€nopravni aspekt zastite prava po osnovu rada i socijalnog osiguranja
do sada je bio zanemarljiv. Broj inspektora rada i njihov u¢inak takode nisu na za-
vidnom nivou. PrekrSajni postupci ¢esto zastarevaju. Radni sporovi pred redovnim
sudovima neretko traju vise godina.

Kada su u pitanju odluke po ustavnim zalbama, jedna od ukupno dve odluke ustav-
nog suda kojima je utvrdena povreda zabrane diskriminacije odnosi se upravo na
diskriminaciju u oblasti rada. Podnositeljki ustavne zalbe S. A. radni odnos nije pro-
duZen samo zbog toga $to je bila na porodiljskom odsustvu. U izves$taju koji je tuzeni
dostavio Nacionalnoj sluzbi za zapo$ljavanje, podnositeljka ustavne zalbe je svrsta-
na u kategoriju zaposlenih kojima radni odnos nije produZen zbog trudnoée. Ustavni
sud je usvojio ustavnu zalbu i utvrdio povredu prava na pravi¢no sudenje i nacela
zabrane diskriminacije.

Socijalna zastita i socijalho osiguranje

Clan 69 Ustava predvida da gradani i porodice kojima je neophodna drustvena po-
mo¢ radi savladavanja socijalnih i Zivotnih teskoéa i stvaranja uslova za zadovoljava-
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nje osnovnih zivotnih potreba imaju pravo na socijalnu zastitu, ¢ije se pruzanje za-
sniva na nacelima socijalne pravde, humanizma i poStovanja ljudskog dostojanstva.
Kada je u pitanju socijalno osiguranje, Ustav navodi pravo zaposlenih na naknadu
zarade u slucaju privremene sprecenosti za rad, pravo na naknadu u slucaju privre-
mene nezaposlenosti (¢l. 69, st. 3) i pravo na penzijsko osiguranje, praéeno obavezom
drzave da se stara o ekonomskoj sigurnosti penzionera (¢l. 70).

Postupci i uslovi za ostvarivanje pojedinih prava iz oblasti socijalne zastite uredeni su,
pre svega, Zakonom o socijalnoj zastiti (ZSZ), koji navodi se da se pravo na razli¢ite
vrste materijalne podrske ostvaruje radi obezbedenja egzistencijalnog minimuma.

Kada razmotrimo zastitu prava u praksi, vide¢emo da je tek u februaru 2023. godine
Ustavni sud po prvi put u postupcima po ustavnoj zalbi utvrdio povredu ¢lana 69 st.
1 Ustava zbog uskraéivanja prava na materijalnu podr§ku kao vida socijalne zastite.
Rec je o slu¢aju M. M. koji se odnosio na ostvarivanje prava na dodatak za tudu negu
i pomo¢, predviden ¢lanom 92 ZSZ. Interesantno je da je Ustavni sud odluku u velikoj
meri zasnovao na ustavnim nacelima na kojima treba da se zasniva socijalna zastita.
Okolnost da ustavni prinicipi nisu uzeti u obzir prilikom odlu€ivanja o konkretnom
pravu, u postupku pred Ustavnim sudom odnela je prevagu u odnosu na nalaz i mi-
Sljenje vestaka koji procenjuje da li su ispunjeni uslovi za ostvarivanje konkretnog
prava propisani pozitivnim pravom. U ovom delu, ova odluka moze biti pokazatelj
toga kako se nacela postovanja ljudskog dostojanstva i socijalne pravde mogu kori-
stiti kako bi se pruzila zastita Ustavom garantovanom pravu na socijalnu zastitu.

Kada je re¢ o normativnoj kontroli propisa koju vrsi Ustavni sud, u oblasti socijalne
zastite kao jedan od kljuénih problema izdvojilo se neblagovremeno postupanje. Tako
se na ocenu ustavnosti Uredbe o merama socijalne uklju¢enosti korisnika novéa-
ne socijalne pomo¢i - podzakonskog akta koji je uveo neplaéeni i nedobrovoljni
rad korisnika nov¢éane socijalne pomoéi - ¢ekalo duze od osam godina. Najzad,
u oktobru 2022. godine, oglasene su neustavnim odredbe ZSZ koje su predstavljale
zakonski osnov za donos$enje Uredbe, ¢ime je i taj akt posredno ukinut. Medutim, izo-
stao je odgovor na sustinska pitanja o dopuSenosti nametanja obaveze da se ,zaradi”
primljena socijalna pomo¢.

| dok domace institucije osam godina ne uspevaju da se uhvate u kostac sa pitanjem
da li je zabranjen nedobrovoljni rad korisnika socijalne zastite - pitanjem koje veé
odavno ne bi trebalo da izaziva prevelike dileme - realnost postavlja nove izazove i
vidove urusavanja prava na koja ¢e morati da se odgovori. Takav novi vid rizika po
ostvarivanje prava na socijalnu zastitu, kao i niza drugih ljudskih prava, izazvao je
Zakon o socijalnoj karti, donet u cilju automatizacije postupaka i procedura u oblasti
socijalne zastite. Zakon o socijalnoj karti uspostavio je jedinstven registar u kome
se prikuplja i obraduje preko 135 podataka o korisnicima socijalne, decje i bora¢-
ko-invalidske zastite, i sa njima povezanih lica, $to je u domaéem pravu nezabelezeno
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veliki broj podataka. Za manje od godinu dana primene tog zakona, broj korisnika
novc¢ane socijalne pomodéi smanjen je za viSe od 27.000 osoba.

Automatizacija postupanja u sistemu socijalnih davanja ima dalekoseZzne posedi-
ce po ranjive gradane i njihovo pravo na socijalnu sigurnost, jednakost, privatnost,
pravi¢an postupak i pravni lek. Zbog neusagladenosti Zakona o socijalnoj karti sa
odredbama Ustava i medunarodnih ugovora kojima se garantuju gorenavedena pra-
va, Inicijativa A 11 je u aprilu 2022. godine podnela inicijativu za ocenu ustavnosti
odredaba tog propisa.

Clanice MreZe za ekonomska, socijalna i kulturna prava (ESCR-Net), sa dugogodis-
njim iskustvom u oblasti zastite ljudskih prava, posebno u oblastima u koje zadire
sistem socijalnih karata, pruzile su podrsku ovoj inicijativi podnoseéi Ustavhom sudu
Srbije amicus curiae brief - zajedni¢ko ekspertsko misljenje u kome, izmedu ostalog,
podsecaju na to da je ekstenzivna obrada podataka korisnika sistema socijalne zasti-
te na nacin predviden Zakonom o socijalnim kartama u suprotnosti sa principima za-
Stite podataka o li¢nosti, pravom na socijalnu zastitu, kao i zabranom diskriminacije,
prevashodno zbog velike zastupljenosti Roma u sistemu socijalne zastite.

Podno$enje ekspertskog misljenja moZe biti koristan nacin da se sudovima pruze
vazne informacije, posebno kada su u pitanju nova i sloZzena pitanja. Ovo moze do-
prineti prevazilaZzenju jedne od prepreka koja se isti¢e kao argument protiv utuzivosti
ekonomskih i socijalnih prava, a to je da sudovima nedostaju institucionalni kapaci-
teti i informacije da bi se upustili u kompleksna pitanja u socioekonomskom domenu.

Inicijativa za ocenu ustavnosti Zakona o socijalnoj karti podneta je pre viSe od godinu
dana. lako primena tog zakona ve¢ dovodi do ugroZavanja egzistencije i povreda pra-
va na socijalnu zastitu velikog broja korisnika nov¢ane socijalne pomodi, Ustavni sud
nije odstupio od uobiCajene prakse koju karakteriSe neblagovremeno reagovanje na
podnete inicijative za ocenu ustavnosti propisa u oblasti socijalnih prava.

Najzad, neophodno je osvrnuti se i na postupke za ocenu ustavnosti odredaba Za-
kona o finansijskoj podrsci porodici sa decom (ZFPPD), posebno imajuéi u vidu
¢injenicu da je to jedan od propisa o kojima je u poslednjih nekoliko godina Ustav-
ni sud najcesée raspravljao i utvrdio neustavnost niza odredaba. Medu neustavnim
odredbama bile su:

= odredba kojom je bilo predvideno da se pravo na naknadu zarade (platu) zbog
odsustva sa rada (radi posebne nege deteta) ne moze ostvariti za dete za koje je
ostvareno pravo na dodatak za pomo¢ i negu drugog lica, usled ¢ega su roditelji
dece sa invaliditetom bili stavljeni u loSiji poloZaj i morali su da biraju izmedu te
dve moguénosti;

= odredbe koje su poljoprivredne osiguranice stavljale u nepovoljniji poloZaj;
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« odredba koja je kod naknade zarade za vreme porodiljskog odsustva donji
limit uslovljavala prethodnim stazom osiguranja;

« odredba koja je neopravdano stavljala u loSiji polozaj (po osnovu oblika radnog
angazovanja) roditelje koji ostvaruju pravo na ostale naknade po osnovu rodenja
i nege deteta, u odnosu na zaposlene roditelje.

Broj odredaba ZFPPD koje su oglasene neustavnim dovoljan je pokazatelj vaznosti
normativne kontrole akata i u domenu socioekonomskih prava, kao i u svim drugim
oblastima delovanja izvr$ne i zakonodavne vlasti, te podseéa na to zbog ¢ega je takva
uloga sudova neophodna i u ovoj oblasti kako bi se sprecilo krSenje ljudskih prava.
Pa, ipak, Ustavni sud nije potpuno ostao dosledan takvoj ulozi kada su u pitanju spor-
ne odredbe ZFPPD, bar kada su u pitanju odredene ranjive grupe.

U junu 2022. godine, Ustavni sud je doneo odluku kojom su odbacene inicijative za
pokretanje postupka ocene ustavnosti ¢lana 25 ZFPPD kojim se ostvarivanje pra-
va na roditeljski dodatak uslovljava pohadanjem Skole i imunizacijom dece, $to ima
znacajne diskriminatorne efekte na romsku decu. Polazedi od istraZivanja i statisti¢kih
podataka koji ukazuju na nejednakosti u obuhvatu imunizacijom i obrazovanjem iz-
medu romske i neromske dece, iz kojih proizlazi da pomenuti uslovi imaju nesrazmer-
no negativne efekte na romsku decu, Inicijativa A 11 je Ustavnom sudu podnela inici-
jativu za ocenu ustavnosti ¢l. 25 Zakona ukazujudéi na to ova ogranicenja predstavljaju
posrednu diskriminaciju romske dece.

Na neophodnosti izmene tih odredaba ukazuje i Komitet za ekonomska, socijalna i
kulturna prava, koji je u aprilu 2022. godine preporucio Srbiji da revidira uslove za rodi-
teljski dodatak, sa ciliem da se uklone uslovi koji su diskriminatorni ili imaju diskrimina-
torni efekat i koji su u suprotnosti sa normama ljudskih prava. Medutim, Ustavni sud je
ocenio da nema osnova za pokretanje postupka i odbacio je inicijativu, bez razmatranja
medunarodnopravnog normativnog okvira u pogledu diskriminacije, a zanemarene su
i preporuke medunarodnih tela koje se direktno odnose na osporene odredbe ZFPPD.

Dvoje sudija nije se sloZilo sa takvom odlukom i neslaganje su izneli u svojim izdvo-
jenim misljenjima. U jednom od izdvojenih misljenja navodi se da sustinski razlog
neslaganja sa reSenjem Ustavnog suda ,pociva na odsustvu razmatranja posredne
diskriminacije, odnosno na nedavanju odgovora na tvrdnje da ¢e romska deca biti
nesrazmerno pogodena uslovima za ostvarivanje prava na roditeljski dodatak u od-
nosu na decu iz veéinske populacije.” U jednom od izdvojenih misljenja podseca se
i na to da, u situaciji kada medunarodno telo za zastitu ljudskih prava iznosi jasan i
decidiran stav o diskriminatornim efektima upravo onog normativnog reSenja koje
je predmet postupka pred Ustavnim sudom, Ustavni sud se morao upustiti u punu
analizu posredne diskriminacije, ali u reSenju Ustavnog suda nije posveéena paznja
preporukama koje su Srbiji ovim povodom upudene.
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Arbitrarno umanjenje penzija i nepostojanje
efikasne =astite

U oktobru 2014. godine usvojen je Zakon o priviemenom uredivanju nacina isplate pen-
zija, kao mera za smanjenje budZetskog deficita u Srbiji. Tim zakonom propisano je
progresivno smanjenje penzija za sve penzionere sa penzijama veéim od 208 evra, ili
za oko 40% penzionera u Srbiji. Nije uspostavljen nikakav mehanizam naknade, a sama
smanjenja su uvedena kao opSta mera, bez izdavanja pojedinac¢nih odluka koje bi se
mogle osporiti pred upravnim ili sudskim organima. Smanjenje penzija trajalo je Cetiri
godine, bez periodi¢ne procene opravdanosti i proporcionalnosti uvedenih smanjenja.

Kako penzioneri nisu imali na raspolaganju pravno sredstvo protiv odluke o smanje-
nju penzija, svi koji su pogodeni ovom merom mogli su samo da se obrate Ustavnom
sudu sa inicijativom za ocenu ustavnosti pomenutog zakona. U oktobru 2015. godine,
Ustavni sud je najpre odbacio inicijativu za ocenu ustavnosti. Kasnije, kada je sma-
njen budZetski deficit i podnete na desetine novih inicijativa za ocenu ustavnosti,
Ustavni sud je duze od tri godine neopravdano izbegavao odlu€ivanje o podnetim
inicijativama, dok god je osporeni zakon bio na snazi, a kada je zakon prestao da vazi,
inicijative za ocenu ustavnosti su odbacene.

Ovaj predmet predstavljao je propustenu priliku da Ustavni sud utvrdi doktrinarne
stavove o granicama zakonodavne vlasti u ograni¢avanju prava iz oblasti socijalne
zastite u vreme krize. Umesto toga, odlukama o ustavnosti smanjenja penzije, kako
se to i u izdvojenim miSljenjima sudija istiCe, Ustavni sud je zakonodavcu ostavio
potpunu slobodu da ograni¢ava socijalna i ekonomska prava po svom nahodenju,
a odnosom prema podnetim inicijativama i stotinama hiljada gradana koji su mu se
preko njih obratili, Ustavni sud se, ne po prvi put, opredelio za lojalnost donosiocu
osporenog zakona, a ne samom Ustavu kao merilu svoga presudenja.

Zdraustvena =astita

Ustav Republike Srbije u ¢lanu 68 &titi pravo na zdravstvenu zastitu i garantuje sva-
kom licu pravo na zastitu fizickog i psihi¢kog integriteta. Ustavom nije utvrdeno pravo
na vrstu i obim zdravstvene zastite, ve¢ je ovlaséen zakonodavac da donese zakone
kojima ¢e urediti zdravstveno osiguranje, zdravstvenu zastitu i osnivanje zdravstve-
nih fondova, starajuci se o tome da se osigura pravo svakog lica na zastitu svog fizi¢-
kog i psihi¢kog zdravlja bez diskriminacije.

Sudska praksa u oblasti prava na zdravlje mahom se odnosi na prava iz zdravstve-

nog osiguranja, uslove za sticanje svojstva osiguranika, pristup lekovima, medicin-
sko-tehni¢kim pomagalima i naknadi troSkova medicinskih usluga. Sudska zastita u

1%

oblasti zdravstvene zastite uglavnom je predstavljala zastitu prava osiguranika,
dok je izostajala zastita ugrozenih lica i grupa koja ostaju izvan sistema zdrav-
stvenog osiguranja, ¢ak i u onim slu¢ajevima kada bi na osnovu vazec¢ih propisa
oni imali pravo da budu obuhvaéeni obaveznim zdravstvenim osiguranjem.

Za ocenu efikasnosti pravnih lekova u ovoj oblasti od posebnog znacaja su odredbe
Zakona o zdravstvenoj zastiti (ZZZ) i Zakona o zdravstvenom osiguranju (ZZO) koji-
ma su izdvojene posebno osetljive kategorije i grupacije stanovnistva koje su izloze-
ne poveéanom riziku od oboljevanja, a predvideno je da njihova zdravstvena zastita
bude obezbedena iz obaveznog zdravstvenog osiguranja. U ovaj krug osetljivih ka-
tegorija i grupacija stanovniStva uvrstena su i lica romske nacionalnosti koja ,zbog
tradicionalnog nacina zivota” nemaju stalno mesto prebivalis$ta, odnosno boravista.
Romi bez prebivaliSta i boraviSta su u ZZO prepoznati kao posebna kategorija osigu-
ranika jo§ 2005. godine. Medutim, u praksi, zbog neusaglasenosti podzakonskih aka-
ta sa ZZ0, ta lica mogla su da se prijave na zdravstveno osiguranje bez prijave prebi-
valista, odnosno boravista, samo u kratkom periodu jer su odredbe ZZO konstantno
derogirane podzakonskim aktima koji su, suprotno zakonu, Romima bez prebivalista,
odnosno boravista propisivali najpre obavezu prilaganja prijave boravista, a potom
prijavu prebivaliSta na adresi centra za socijalni rad.

Podzakonski akt koji je Romima bez prebivali§ta i boravi§ta onemoguéavao prijavu na
zdravstveno osiguranje osporen je pred Ustavnim sudom. Osnovno pitanje na koje
je Ustavni sud trebalo da odgovori je sledece: buduéi da je ZZO Rome bez prebi-
valista i boravista izdvojio kao posebnu kategoriju osiguranika, da li je u skladu
sa tim zakonom podzakonski akt koji od tih lica zahteva prilaganje upravo onih
dokaza koje oni ne mogu da priloze (dokaza o prebivaliStu, odnosno boravistu).
Ovo pitanje ostalo je bez odgovora, a usled toga su bez zdravstvenog osiguranja ostali
mnogi Romi koji se i dalje suo€avaju sa teSko¢ama u postupcima prijave prebivalista.
Ustavni sud je olako konstatovao da je u meduvremenu usvojen Zakon o prebivalistu i
boravistu gradana, kojim je propisano da gradaninu koji ne moze prijaviti prebivaliste
na drugi naCin moZe da se utvrdi prebivaliSte na adresi centra za socijalni rad, te je
zakljucio da je osporeni podzakonski akt uskladen sa Zakonom o prebivalistu i boravi-
Stu gradana. Ustavni sud je u potpunosti ignorisao okolnost da se inicijativa za ocenu
zakonitosti odnosila na neuskladenost osporenog podzakonskog akta sa ZZO.

Ovaj postupak normativne kontrole Salje porazavajuéu poruku. Ne postoji efikasno
pravno sredstvo kojim bi se zastitilo pravo na zdravstvenu zastitu pripadnika izrazito
ranjive grupe ni u nespornim slucajevima, u kojim nije bila potrebna narocito progre-
sivna uloga Ustavnog suda - samo je trebalo da se iz pravnog poretka uklone akti
koji su bili u o€iglednoj suprotnosti sa aktima viSe pravne snage - $to je jedna od
osnovnih nadleznosti Ustavnog suda. Jedina odredba u ZZO i ZZZ kojom se Romima
nastojao olak$ati pristup zdravstvenoj zastiti nema nikakav prakti¢ni zna¢aj osim kao
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podsetnik na nepostojanje efikasnih institucija i pravnih lekova koji bi ranjivim gru-
pama olaksali pristup pravima, makar u onim slu¢ajevima kada su ta prava izri¢ito
propisana zakonima.

Jedan od problema u oblasti zdravstvene zastite jeste i duzina ¢ekanja na zdravstve-
ne preglede. Za pojedine zdravstvene usluge formiraju se liste ¢ekanja i osiguranici
su primorani na to da ili sami snose troSkove skupih dijagnosti¢kih pregleda ili da
Cekaju mesecima da bi taj pregled obavili na teret osiguranja, rizikujuéi pogorsanje
zdravstvenog stanja. Stoga su pojedini sudovi (poput OkruZznog suda u Novom Sadu)
zauzeli stanoviste da u odredenim slucajevima, kada bi zbog prirode bolesti ¢ekanje
od nekoliko meseci ugrozilo zdravlje osiguranika, osiguranici imaju pravo na to da im
se refundiraju troSkovi ovih zdravstvenih usluga.

Stanovanje

lako Ustav Srbije ne garantuje izri¢ito pravo na adekvatno stanovanje, u ¢lanu 18
Ustava propisano je da se Ustavom jemce, i kao takva neposredno primenijuju, ljud-
ska i manjinska prava zajemc¢ena opSteprihvaéenim pravilima medunarodnog prava,
potvrdenim medunarodnim ugovorima i zakonima. Na to su ukazivali i sudovi u odlu-
kama u kojima je pruZena zastita prava na dom, mahom sa osloncem na ¢l. 8 EKLIJP.
Medutim, problemi nastaju veé kod nacina na koji sudovi tumace pojam doma. Tako,
na primer, Apelacioni sud u Beogradu ukinuo je prvostepenu presudu kojom je odbi-
jen tuzbeni zahtev za iseljenje tuzenog iz radni¢ke barake u kojoj je ziveo duzi niz go-
dina, i za koju je prvostepeni sud smatrao da predstavlja dom tuzenog. Apelacioni sud
je istakao da bi se sporni stan mogao smatrati njegovim domom ,,jedino u situa-
ciji u kojoj bi se utvrdilo da tuZzeni bez ometanja u navedenom stanu stanuje duzi
vremenski period (preko 20-30 godina i duze)” i da su za sve to vreme stanovanja
kod tuzenog uspostavljene dovoljne i trajne veze zbog kojih bi sporni stan mogao da
se smatra njegovim domom, da je to jedini prostor u kome tuzeni moze da stanuje,
odnosno da ne postoji nacin da tuzeni stekne drugi dom ili da se nastani u drugom
stambenom prostoru koji bi mogao koristiti za stanovanje. Ovde je vazno osvrnuti
se na praksu ESLJP i slu€aj Enerildiz protiv Turske u kome se govori 0 nesumnjivom
gubitku doma podnositelja predstavke, iako je bila re¢ o nelegalnom objektu izgrade-
nom na drzavnom zemljiStu, uz deponiju, u kome je podnositelj predstavke Ziveo pet
godina pre tragi¢nog dogadaja u kome je taj objekat unisten.

Stav Apelacionog suda u Beogradu, shodno kome se zastita domu moze pruziti samo
onima koji u odredenom objektu stanuju preko 20-30 godina i duZe, ostavlja bez za-
Stite neke od najugroZenijih gradana, poput korisnika socijalnih stanova koji, uprkos
tome $to bi ostali beskuénici iseljenjem iz socijalnog stana, nemaju na raspolaganju
zastitu od iseljenja, odnosno prava na dom.
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Jedna od brojnih teskoéa sa kojima se suoc¢avaju korisnici socijalnih stanova proizlazi
iz toga $to u domaéem pravnom poretku ne postoji efikasno pravno sredstvo koje
bi omoguéilo preispitivanje odluka o otkazu zakupa socijalnih stanova, nakon ko-
jih korisnicima tih stanova preti beskuénistvo. U ovom kontekstu korisno je osvrnuti
se na odluku Komiteta za ekonomska, socijalna i kulturna prava u postupku Rosario
Gomez-Limén Pardo v. Spain, u kome je jedna od dve opste preporuke koje je Ko-
mitet uputio Spaniji bila da obezbedi normativni okvir podoban da osobama kojima
preti iseljenje, koje bi moglo voditi povredama prava iz Pakta, omogudi preispitivanje
naloga za iseljenje i ispitivanje proporcionalnosti odluke pred nadleznim organima.

Romi predstavljaju jednu od najugroZenijih grupa u pogledu pristupa adekvatnom
stanovanju. Stanovnici bezmalo 600 neformalnih romskih naselja Zive u stalnom
strahu od prinudnih iseljenja, bez pristupa osnovnim uslugama i ljudskim pravima.
Narocito je period od 2009. do 2012. bio obeleZen velikim brojem prinudnih iseljenja,
posebno u Beogradu, pri ¢emu su stanovnici pogodeni postupcima iseljenja najce-
§¢e ostajali bez adekvatne zastite prava na stanovanje.

Medu brojnim nedostacima koji su obelezili iseljenja u tom periodu uoéljiv je bio i ve-
oma kratak rok iz reSenja o iseljenju ili rusenju objekata Romima iz neformalnih naselja,
koji je najéesée iznosio izmedu jednog i tri dana. Lica Cije je iseljenje sprovodeno u
upravnom postupku ($to je gotovo uvek bio sluéaj sa stanovnicima neformalnih na-
selja) nisu ¢ak ni imala moguénost da stignu do sudske zastite pre sprovodenja ise-
lienja. Zbog izuzetno kratkih rokova za iseljenje, sudska zatita se uglavnom pruzala
tek nakon izvrSenja reSenja, a i takva zakasnela zastita je mahom bila neadekvatna i,
u najboljem slucaju, svodila se na naknadu Stete u konkretnom slucaju, bez ikakvih
smernica koje bi mogle da posluze odvraéanju od bududéih povreda.

Iseljenja su povremeno sprovodena bez obezbedivanja alternativhog smestaja, a
deSavalo se i da alternativni smestaj bude obezbeden samo delu stanovnika pogo-
denih iseljenjem.

Krovni zakon u ovoj oblasti, Zakon o stanovanju i odrZzavanju zgrada, koji je usvojen
2016. godine, do odredene mere je obezbedio bolju zastitu stanovnika neformalnih
naselja, u onim postupcima u kojima se oni suocavaju s prinudnim iseljenjima. Dosa-
dasnja praksa u sprovodenju postupaka iseljenja i preseljenja neformalnih naselja na
osnovu novog zakona je oskudna, ali dovoljna da potvrdi da se postupci iseljenja i
dalje sprovode na nezakonit naéin.

Ipak, upravo u oblasti stanovanja nailazimo na retke primere direktne primene
Pakta u Srbiji. Tako je, s pozivanjem na Pakt, Gradska opstina Zemun obustavila
postupke iseljenja interno raseljenih Roma iz neformalnog naselja ,Grmec¢’; nakon
Sto je, u cilju spreCavanja iseljenja, pokrenut postupak pred Zastitnikom gradana,
Poverenicom za zastitu ravnopravnosti i pred ESLJP (radi izricanja privremene mere).
Gradska opstina Zemun je postupke pokrenute u cilju iseljenja Roma iz Grme-
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€a obustavila zakljuckom, pozivajucéi se na Zakon o ratifikaciji Medunarodnog
pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, dok se ne obezbedi trajni
smestaj stanovnicima tog naselja.

Osam godina kasnije zabeleZen je drugi slu¢aj neposredne primene Medunarod-
nog pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima u postupku povodom
najavljenog iseljenja neformalnog naselja ,Antena’; Novi Beograd. Osim &to pred-
stavlja jedan od retkih slu¢ajeva neposredne primene Pakta, koji pokazuje kako ga-
rantije prava na stanovanje iz Pakta mogu spreciti prinudna iseljenja, slu¢aj ,Antena”
pruza uvid u to kako razli€ite institucije mogu imati razli¢itu ulogu u zastiti prava na
adekvatno stanovanje.

ResSenjem komunalnog inspektora Odeljenja za inspekcijske poslove Uprave Gradske
opstine Novi Beograd od 29. marta 2023. godine, Romima u naselju ,Antena” naloze-
no je da u roku od 24 sata od isticanja reSenja uklone svoje kuée. ReSenja su zasnova-
na na Odluci o odrZavanju ¢Cistoc¢e, Odluci o komunalnom redu i Odluci o komunalnoj
inspekciji, usled ¢ega je stanovnicima onemoguéeno pravo na pravno sredstvo, jer
zalba ne odlaze izvrSenje.

U cilju hitnog obustavljanja iseljenja, Inicijativa A 11 obratila se Povereniku za zastitu
ravnopravnosti, Zastitniku gradana, Ministarstvu za ljudska i manjinska prava i drus-
tveni dijalog, Sekretarijatu za socijalnu zastitu Grada Beograda i Komesarijatu za iz-
beglice i migracije (buduéi da je rizikom od iseljenja pogoden veliki broj interno rase-
lienih porodica). Zbog nepostojanja pravnog sredstva podesnog da odlozZi izvrSenje,
30. marta je podnet i zahtev za priviemenu meru Evropskog suda za ljudska prava.

Evropski sud za ljudska prava izrekao je 31. marta privremenu meru kojom je nalo-
Zeno obustavljanje iseljenja do 20. aprila.

Poverenica za zastitu ravnopravnosti je 31. marta uputila preporuku mera Gradskoj
opstini Novi Beograd da se uzdrzi od prinudnog iseljavanja stanovnika i stanovnica
romskog naselja Antena.

Na kraju, 10. aprila, Gradska opstina Novi Beograd donela je reSenje kojim se
obustavlja izvr§enje reSenja komunalnog inspektora Odeljenja za inspekcijske
poslove Uprave Gradske opStine Novi Beograd, kojim je stanovnicima naselja Antena
bilo nalozeno da uklone svoje barake, a ,na osnovu Zakona o ratifikaciji Meduna-
rodnog pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, dok se ne obezbedi
trajni smestaj korisnicima predmetnih baraka”. Ovo je drugi zabeleZen slu¢aj direktne
primene Pakta u Srbiji.

Iznenadujuée, Zastitnik gradana oglasio se tek 23. maja, te je isklju¢ivo na osnovu
izjaSnjenja GO Novi Beograd, shodno kome ,ni u jednom momentu nije preduzeta
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nikakva aktivnost koja se moze nazvati prinudnim iseljenjem’, zaklju€io da nema os-
nova za dalje postupanje.

lako bi Zastitnik gradana mogao da ima mnogo vaZzniju ulogu u zastiti socioekonom-
skih prava (zbog toga $to je mandat Poverenice za zastitu ravnopravnosti fokusiran
na zastitu od diskriminacije), uticaj Zastitnika gradana u zastiti socioekonomskih pra-
va je sve manje vidljiv.

Kljuéni nedostaci mehanizma
=zastite ekonomskih i socijalnih
prava u Srbiji

Analiza prakse ukazuje na niz nedostataka u funkcionisanju mehanizma zastite soci-
jalnih i ekonomskih prava u Srbiji. | u odlukama koje su imale pozitivan ishod, fokus je
bio na otklanjanju Stete u konkretnom sluc¢aju, a ne na otklanjanju buduéih povreda
ili sistemskim izmenama koje bi takve povrede sprecile.

Prisutno je i tendenciozno izbegavanje Ustavnog suda da se upusta u ocenu pro-
pisa koji se odnose na socioekonomska prava, bar dok su ti propisi na snazi. Tako
se oceni ustavnosti umanjenja penzija i prihoda u javhom sektoru pristupilo tek
kada su osporeni zakoni prestali da vaze. Na ocenu ustavnosti poreza na zakup
socijalnih stanova ¢eka se osam godina. Na ocenu ustavnosti Uredbe o merama
socijalne uklju¢enosti korisnika novcéane socijalne pomoéi - podzakonskog akta
koji je omogudio prinudni rad korisnika nov¢ane socijalne pomodi - ¢ekalo se duze
od osam godina, i na kraju je izostao odgovor na sustinska pitanja o dopustenosti
nedobrovoljnog, neplaéenog rada korisnika nov€ane socijalne pomoci. Posebno je
zabrinjavajucéa poruka koju $alje odluka o odbacivanju inicijative za ocenu ustavno-
sti ¢l. 25 ZFPPD koji pravo na roditeljski dodatak uslovljava pohadanjem Skole i vak-
cinacijom, $to ima znacajne diskriminatorne efekte na romsku decu, zbog njihovog
nizeg obuhvata obrazovanjem i imunizacijom. Nazalost, Ustavni sud se uopSte nije
bavio pitanjem da li ovi uslovi predstavljaju posrednu diskriminaciju romske dece,
Sto se isti¢e i u izdvojenim misljenjima sudija uz odluku u tom predmetu.

Ustavni sud u oblasti socijalnih prava okleva da se uhvati u kostac i sa pitanjima u po-
gledu kojih postoji dovoljno razvijena jurisprudencija medunarodnih institucija koje
se bave zastitom ljudskih prava, kao $to su prinudni rad i posredna diskriminacija, a
u meduvremenu se javljaju sloZenija pitanja i novi vidovi uruSavanja prava na koja se
ocekuje odgovor Ustavnog suda. To je slu¢aj sa rizikom od automatizacije u odlugi-
vanju i ekstenzivne obrade podataka o li¢nosti korisnika socijalne zaStite - rizicima
koje donosi Zakon o socijalnoj karti, ¢ija ocena ustavnosti je trazena u aprilu 2023.

19



Uocljivo je da postoji nesklad izmedu broja i statusa radnih prava u Ustavu i nji-
hovog uzivanja i polozaja radnika u praksi. Osim ishoda, i duzina postupaka ne-
retko odvrada gradane od traZenja sudske zastite, ¢ak i u onim postupcima koji se
smatraju hitnim, kao $to je to slucaj sa radnim sporovima. Sudska zastita u oblasti
zdravstvene zastite uglavnom se svodila na zastitu prava osiguranika, dok je izosta-
jala zaStita ugrozenih lica i grupa koja ostaju izvan sistema zdravstvenog osiguranja,
¢ak i u onim slu¢ajevima kada bi na osnovu vazeéih zakona oni imali pravo da budu
obuhvadéeni obaveznim zdravstvenim osiguranjem. U pogledu pristupa zdravstve-
noj zastiti, progresivniju ulogu je imao zakonodavac (propisivanjem odredaba
koje imaju za cilj da olakSaju prijavu na zdravstveno osiguranje pripadnicima ra-
njivih grupa) nego Ustavni sud, koji je propustio priliku da obezbedi primenu
kvalitetnih zakonskih reSenja uklanjanjem podzakonskih akata koji su u oci-
glednoj suprotnosti sa aktima viSe pravne snage. U oblasti socijalne zaStite, so-
cijalno ugrozeni gradani koji ostanu bez sredstava neophodnih za zZivot nemaju
na raspolaganju blagovremenu i efikasnu zastitu, te godinama mogu ostati bez
ikakvih primanja i moguénosti da ostvare prava na socijalnu zastitu. Korisnici
socijalnih stanova koji su u riziku od beskuénistva uglavhom ne mogu da dobiju
adekvatnu zastitu prava na dom, a ne postoji ni efikasno pravno sredstvo kojim bi
mogao da se ospori raskid ugovora o zakupu socijalnog stana i spreci iseljenje
dok to preispitivanje traje.

Ustavni sud je u viSe navrata u postupcima normativne kontrole imao priliku da od-
luéuje o ustavnosti mera fiskalne konsolidacije kojima se ograni¢avaju socioeko-
nomska prava, ali se u takvim postupcima ovaj sud mahom stavljao u odbranu za-
kona, a ne Ustava, i propustio priliku da utvrdi jasne doktrinarne stavove u vezi sa
ocenom ustavnosti zakona donetih u vreme ekonomske krize kojima se ograni¢avaju
socijalna prava. Primeri odluka o umanjenju penzija pokazuju da je Ustavni sud zako-
nodavcu ostavio gotovo potpunu slobodu da ogranicava socijalna i ekonomska
prava po svom nahodenju, ukoliko to smatra nuznim.

Analizirana praksa zastite socioekonomskih prava pokazuje da neretko postoji rasko-
rak izmedu toga u kojoj meri su ova prava priznata i u kojoj meri uspevaju dobiti zasti-
tu. lako u pravu Srbije nalazimo pozeljniji pristup - da se niz socioekonomskih prava
izri¢ito priznaje Ustavom, sudski aktivizam u cilju obezbedivanja ve¢eg postovanja tih
prava i umanjenja nejednakosti uglavnom izostaje.

Nakon osvrta na nedostatke u sistemu zastite socioekonomskih prava postaje oc€i-
glednija korist koju bi gradani Srbije imali od ratifikovanja Opcionog protokola i omo-
gucavanja pristupa medunarodnom mehanizmu specijalizovanom za zastitu ovih
prava, u situacijama kada zastitu nije moguée dobiti pred domaéim organima. lako
je drzava prvobitno eksplicitno odbijala da ratifikuje taj instrument, od juna 2023.
godine Predlog zakona o potvrdivanju Opcionog protokola uz Pakt o ekonomskim,
socijalnim i kulturnim pravima us$ao je u skupstinsku proceduru. Gradane Srbije deli
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jos$ jedan korak od moguénosti efikasnije zastite ekonomskih i socijalnih prava. Stoga
je vazno podsetiti na prednosti koje bi ratifikovanje Protokola imalo i za samu drzavu.

Ratifikacija Opcionog protokola

uz Pakt o ekonomskim, socijalnim

i kulturnim pravima — korak napred
ka boljoj =zastiti ekonomskih i
socijalnih prava

Svrha Opcionog protokola uz Pakt nije da se drzavama uvode kaznene mere za po-
vrede socioekonomskih prava nego da se konstruktivnim dijalogom pokusa obezbe-
diti puno uzivanje tih prava. Komitet bi mogao da pojasni i konkretizuje obaveze iz
Pakta i u€ini ih lak$im za primenu pred domacim organima.

Jo$ jedna prednost postupka pred Komitetom bio bi veéi fokus na sistemskim pro-
menama i uklanjanju strukturalnih problema umesto da se pravni lek svodi na
utvrdivanje povreda prava i dosudivanje naknade Stete u pojedinaénim slucajevima.
Komitet tako moze drzavi uputiti preporuke C€iji je cilj uklanjanje strukturalnih prepre-
ka za ostvarivanje odredenog prava.

Ratifikacija Protokola ne predstavlja svemoguce reSenje problema u oblasti socio-
ekonomskih prava, ali bi nesumnjivo napravila veliku razliku u Zzivotu mnogih gra-
dana, Stiteéi prava koja umnogome uti¢u na kvalitet njihovog Zivota. Ratifikacija
Protokola uvela bi dodatni mehanizam kojim se moZe unapredivati normativni
okvir za zastitu ekonomskih i socijalnih prava, uz istovremeno poboljSanje rada
institucija i domacih sudskih i upravnih organa nadleznih za zastitu ljudskih pra-
va. Ratifikovanje Protokola moze pomoc¢i i domacim organima da bolje razume-
ju obaveze u vezi sa socioekonomskim pravima i uticati na zakonodavca da ne
usvaja reSenja koja se kose sa tim obavezama.

Ratifikovanjem Protokola drZava bi mogla da preuzme znatno progresivniju ulogu i
da kroz praksu dalje doprinosi utuzivosti i razumevanju socioekonomskih prava na
globalnom nivou. DrZave koje su ratifikovale Pakt jo$ uvek su relativho malobrojne, te
se upravo zbog toga odluke njihovih sudova citiraju, $to doprinosi efikasnijoj zastiti i
razumevanju socioekonomskih prava u mnogim drugim drzavama.

Ustavne garantije socijalnih i ekonomskih prava, ma koliko vazne, nisu dovoljne i izi-
skuju efikasne zastitne mehanizme kako bi se obezbedila primena tih prava. Nakon
najavljene ratifikacije Opcionog protokola uz Pakt, gradani Srbije nasli su se nado-
mak bolje i efikasnije zastite svojih ekonomskih i socijalnih prava.
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