~Mr ALEKSANDAR PETROVIC, asistent

RAZVOJ OSIGURANTJA ZA SLUCAJ NEZAPOSLENOSTI
U RADNOM PRAVU JUGOSLAVIJE )

" §1 STARANJE O NEZAPOSLENIMA U JUGOSLOVENSKIM
ZEMLJAMA DO STVARANJA KRALJEVINE SRBA,
- HRVATA I SLOVENACA ‘

Izlaganja u ovom delu rada ograni¢avamo unazad na period od
poletka XIX veka. Ne bi imalo narodite svrhe zalaziti jo§ dublje u
proslost, s obzirom na ¢&injenicu da je pojava nezaposlenosti najteSnje
povezana sa pojavom kapitalistickog nadina proizvodnje, koji se u ne-
kim nasim zemljama javlja tek sredinom XIX veka, dok se u nekim
"u ovom periodu uopste ne javlja! Nadalje, izlaganja u ovom delu og-
rani¢avamo na vreme do Drugog svetskog rata, odnosno na period od
prvih registrovanih pojava nezaposlenosti pa do 6. aprila 1941. godine.
Razlog ovakvom pristupu problemu leZi u tome $to pomenuti period,
po prirodi ekonomskih i dru$tvenih odnosa koji su u njemu vladali i
koji su, s jedne strane, uslovljavali karakter pojave nezaposlenosti a,
s druge strane, i karakter socijalne politike, kao i mere koje su predu-
zimane u smislu re$avanja problema nezaposlenosti, imali svoje jedin-
stvene karakteristike, predstavlja jedinstven period kapitalistickih, eko-
nomskih i dru$tvenih odnosa, te je kao jedinstvena celina podesan za
istraZivanja. :
Zemlje koje su 1918. godine usle u sastav tada stvorene drZave,
presle su u pogledu pojave nezaposlenosti i staranja o nezaposlenima,
ili svoj specifiéni put, ili su isle putem koji su odredivali privredni
razvitak i zakonodavstvo driave u ¢ijem su se sastavu one tada nala-
zile ili, najzad, usled specifi¢nosti dru$tveno-ekonomskih odnosa, nisu
ni poznavale ustanovu staranja o nezaposlenima.

Treba, medutim, odmah naglasiti da situacija nije bila ni najmanje
_jednostavna. S jedne strane, postojala su zakonodavstva dveju samostal-
nih drzava (Srbija i Crna Gora), s druge strane zakonodavstva u zem-
ljama pod Austro-Ugarskom (Slovenija, Hrvatska i Vojvodina), i najzad,
po dva potpuno razli¢ita pravna sistema u Bosni i Hercegovini i Ma-
kedoniji. Kada se govori o komplikovanosti situacije-onda se misli vise

. ! To, medutim, ne znati da i ranije nije bilo pojava nezaposlenosti i izves-
nih formi staranja o nezaposlenima. Na to upucuje clanak dr Riste Jeremica:
Kongg}]sta i sirotinjske kuhinje u proslosti Balkana, Socijalni arhiv, br. 11—12/37,
str. . . o )

311



na pravni sistem uopste, négo na zakonodavstvo o zbrinjavanju nezapo-
slenih, koje je bilo u sasvim poéetnim formama ili ga uopSte nije ni
bilo.? '

U redovima koji slede daéemo kradi prikaz propisa kojima su u
pomenutom periodu bila regulisana pitanja posredovanja rada i poma-
ganja nezaposlenih radnika i to odvojeno za svako od postojecih prav-
nih podruéja.

1. Pravno plodruc”]"e‘Srbije :

Sa pojavom prve industrije u Srbiji pedesetih godina XIX veka,?
podinju i prva strujanja i pokusaji organizovanja radni¢ke klase, vezane
za ideje i delatnost Svetozara Markoviéa i Dimitrija Tucovica. Godine
1903. dolazi do osnivanja Glavnog radni¢kog saveza i Srpske socijal-de-
mokratske partije, koje su, po re¢ima D. Tucovica, trebale da ¢ine »jed-
-mu simbioznu zajednicu sa podeljenim ulogama: snaga sindikata je manje
vi$e ‘u” dubini korena, snaga partije u S$irini- pogleda; prvi je izvor
“materijalne snage, drugi duhovne energije«.* _

. . Prve propise® o nezaposlenosti i staranju o nezaposlenima u Srbi-
.-ji nalazimo u odredbama policijskog zakonodavstva. Tako, na primer,
Cirkular Upravitelnoga Saveta iz 1835. godine upuéuju policiju u Srbi-
ji da motri na »skitade, sirja¢, one ljude koji se nikakvim radom ne
_bave« i stavlja joj u duZnost da »odmah nadleZnoj vlasti javi, koja ce
duZna biti razne mere prema neradinu istom i skitatu preduzeti«.® Sli¢-
"ne odredbe nalazimo i u Kaznenom zakoniku iz 1850. godine. On, na
primer, sadrZi odredbu prema kojoj se radnici, koji se nadu bez posla,
u sludaju da se u roku od 8 dana ne zaposle, moraju prebaciti u drugi
okrug, po pravilu u onaj koji sami izaberu (§ 238).

i~ Pored propisa ¢isto policijskog karaktera, pitanje zaposlenja u Sr-
biji ‘bilo je regulisano i esnafskim zakonodavstvom.” Naime, 1847. go-
dine doneta je Uredba o esnafima, kojom je bila predvidena duZnost
svakog »kalfe ili. najamnika, koji dode u neko mesto da se zaposli da
se prethodno javi »policijnoj vlasti« a posle nadleZnom esnafskom sta-
redini, koji ée ga, posto mu kalfensko pismo vidi, u kalfenski spisak
_zavesti i, prema .obstajatelstvu, ili ga porediti, gde ée u posao stati,

2 Opéirnije 0 ovome v.: dr Vojislav Petrovi¢, Nezaposlenost i staranje .o
‘nezaposlenima u Jugoslaviji do 1941. g., Beograd, 1957, str. 21.

"7 7730 razvoju industrije i radni¢kih organizacija u Srbiji v.: Dragi$a Lapce-
vi¢, Tstorija socijalizma u Srbiji, Beograd, 1922. str. 160 i sl. :

= 4 Dimitrije Tucovié: Zakonsko osiguranje radnika u bolesti, invalidnosti i °
starosti, nesre¢nim sludajevima i besposlici, Beograd, 1907, str. 40. : '
. 5 Koliko nam je poznato, istraZivanjem ranijih pravnih izvora, posvedenih
iskljucivo- ili delimi¢no staranju o nezaposlenima, bavili su se kod nas Ilija P.
Perié¢ u radu: Zakonodavstvo o zbrinjavanju .nezaposlenih u'Jugoslaviji, Hrono-
logki pregled s kratkim sadrZajem, Beograd, 1939, i Dr Vojislav Petrovi¢, nave-
deno delo. . . . R

_-’6 Tekstovi ovih propisa nalaze se u odgovarajuéim tomovima Zbornika za-
‘kona i uredaba u knjaZevstvu (docnije Kraljevini Srbiji), po: dr Vojislav Petro-
vié, op. cit."str. 25. ’ i - :

7 V.: Dragi$a Lapdevié, op. cit. str. 160.

312



ili mu na volju ostaviti da sam sebi mesto potraZi« (§ 32). Sa pravom
se isti¢e da je pomenuta Uredba bila gotovo ¢ista kopija, »ako ne i
doslovan prevod, jedne od uredaba austrijskih, koja je tamo, gde je .
ponikla bila postala anahronizam i koja je u nas, kao prosta presada,
donesena bez ikakvih studija nasih prilika, ubrzo postala teret i smetnja«.

No bilo kako bilo, Esnafska uredba regulisala je pitanje zaposlenja
kalfi sve do 1910. godine, kada je u Srbiji donet, posle dugogodisnjih po- -
litickih borbi, Zakon o radnjama, pod kojim su podpadale sve »radnje
industrijske, zanatske i trgovacke, bilo da se nalaze u varo$ima, varosi-
cama ili selima« (¢l. 1.).

. Odredbom ¢l. 83. Zakona predvidena je moguénost obrazovanja ber-

zi rada »radi boljeg rasporeda radnih snaga«. Veoma znafajna je i od-
redba.Zakona (¢l. 142.) kojom je radnicima koji putuju iz jednog mesta
u drugo radi traZenja posla priznato pravo »da se sluZe drZavnim ili
drzavom subvencioniranim eleznicama, ladama ili po$tanskim kolima
u polovinu obiéne cene kad putuju najniZom klasom«. Ovo znaajno
pravo nezaposlenih radnika preneto je docnije u jugoslovenske propise
i zadrZalo se u neizmenjenom obliku i do danasnjih dana. E

Ne treba, medutim, misliti da su radnici u Srbiji bili potpuno za-
dovoljni onim $to im je Zakon nudio. U svojim zahtevima oni su isli
mnogo dalje. Naime, trazili su donoSenje zakona kojim bi, pored osta-
log, bilo uredeno osiguranje za sludaj nezaposlenosti, ¢iji bi tereti, »u
. ravnim &astima« podnosili drzava, poslodavci i radnici«.’

Prikaz staranja o nezaposlenima u Srbiji bio bi nepotpun ako ne
bi pomenuli napore koji su u tom pravcu Cinile radni¢ke organizacije,
narodito sindikati. Kada je pocetkom 1904. godine policija pocela da
hapsi -nezaposlene radnike, proganjaju¢i ih kao skitade, Partija i Rad-
ni¢ki savez su sazivali protesne zborove. Zbor nezaposlenih u Beogradu
je zahtevao javne radove na kojima bi udestvovali isklju¢ivo organizo-
vani radnici.”

U pravilima pojedinih sindikata uvek je kao poseban zadatak is-
ticano nalaZenje rada nezaposlenim ¢lanovima u slu¢aju »nemanja rada
i sluaju putovanja«.! O obimu i znafaju ove delatnosti sindikata go-
vore nam podaci o tome da je na pomoéi u besposlici u periodu od
1903 — 1910. godine iz sredstava sindikalnih organizacija isplaceno
27.594 dinara, dok je na putne pomodéi u istom periodu ispladeno 12.350
dinara.? Koliko je znadila ta suma u ono vreme, postaje jasno ako se

3-Isto, L

9 O stavu sindikalnih organizacija prema Zakonu o radnjama v.: Izve$taj
za 1910. godinu u knjizi: Sindikalni pokret 1903—1912. u Srbiji, Hrvatskoj i Bosni
i Hercegovini prema izve$tajima glavnog saveza sindikata Medunarodnom sindi-
kalnom savezu, Beograd, 1951, str. 50 i 53.

10 U tom smislu v.:- Vuk Vinaver, Sindikalno S$trajkalki pokret u Srbiji
(1903—1910), Istorija XX veka, Zbornik radova, br. 6/64, str. 17. )

11 Vidi npr., &l. 2. Pravila saveza abadZiskih radnika »Radni¢ke novine«, br.
32/1903, str. 6; Pravila udruZenja radnika Savskodunavske obale, »Radnicke no-
vine«, br. 38/1903, str. 3—4; Pravila Saveza mlinarskih radnika, »Radnicke novineg,
br. 42/1903, str. 3. ’

12 Podaci uzeti iz veé citiranog dela D. Lapcéevica, str. 132.
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hapomene da je prose¢na nadnica u Srbiji u periodu 1902—1906 izno-
sila 1.24 dinara.® :

L o e e e

- 2. Pravno podruéje Slovenije

U zakonodavstvu kojim je na ovom podrué¢ju bilo regulisano pita-

nje zaposlenja, veoma znafajno mesto zauzimaju propisi o radnim od-
_nosima. Tako, na primer, odredbe o .posredovanju rada sadrzi Privre-
mena uredba za seosku poslugu u Vojvodini i Kranjskoj od 18. marta
1858. godine.* Vredan je pomena i Zakon o javnom pomaganju siroti-
nje za bivdu Stajersku od 27. avgusta 1869. godine.® Prema §5 ovog
" Zakona, »siroma$na za rad sposobna lica nisu imala nikakvo pravo na
javnu sirotinjsku pomoé«. Medutim, nadleZne javne vlasti imale su na-
ro¢ito da se staraju da takvim nezaposlenim, ali za rad sposobnim i rada
voljnim licima posreduju rad odnosno sluzbu, pa da ih, po potrebi,

na rad upute i silom." ' :

Zakonodavstvo ovog pravnog podru¢ja poznaje i znafajne odred-
be o posredovanju rada i pomaganju nezaposlenih za pojedine katego-
rije radnika, konkretno za rudarske radnike i privatne namestenike.
Tako, na primer, po Zakonu o osnivanju rudarskih zadruga od 14. av-
gusta 1869. godine, u svakom rudniku treba, po pravilu, da postoji
jedna zadruga (§1). Jedan od zadataka zadruge jeste i posredovanje rada
i sluzbe (§ 2. t. 4).7 Zakon o penzionom osiguranju sluzbenika od 16.
decembra 1906. godine propisao je, da e statutom penzionog zavoda za
sluzbenike biti predvideno uredenje i upotreba »Fonda za potporu siro-
masnih nezaposlenih sluzbenika«.’

Najzad, treba primetiti da je na ovom pravnom podrudju odprili-
ke u isto vreme kao i u Srbiji, bio donet propis o pravu nezaposlenih
radnika na povlagéenu voZnju, tacnije Odluka Ministarstva saobradaja
u Bedu od 4. marta 1910. godine.” Prema toj odluci, radnici kojima
je neka ustanova za posredovanje rada nagla posao, imali su pravo na
povlaséenu voznju od 50% normalne vozne cene na Zeleznicama III raz-
reda putni¢kih i meovitih vozova, na relaciji od preko 50 kilometara.
Pravo na povlaiéenu voznju dokazivali su radnici objavama, koje je
izdavala ustanova koja je izvr$ila posredovanje.

3. Pravno podrudje Hrvatske i Slavonije

I pored relativno razvijene privrede i velikog broja radnika, medu
kojima je svakako bivalo i nezaposlenih, ni u Hrvatskoj i Slavoniji nije

13 U tom smislu v.: dr Vojislav Petrovié, op. cit. str. 29.

14 Vidi: Ilija P. Perié, op. cit. str. 3—12. :

15 Tsto,

16 Isto, i

17 Vidi: dr. Vojislav Petrovié, op. cit. str. 35.

. 18 Dr Ratko Pe$ié: Nastanak i razvoj socijalnog osiguranja u Jugoslaviji,

Prva knjiga, Beograd, 1957, str. 23. . .

19" Normalien — sammlung Fiir den politsceh Verwallunsdienst. Fiinfter Band,
A—Z Wien, 1912. str. 183, poé; I Perié ,op. cit. str. 13.
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postojalo posebno zakonodavstvo o zbrinjavanju nezaposlenih radnika
u pomenutom periodu Naprotiv, staranjem o nezaposlenima bavile su
se sindikalne organizacije. Iz podataka o finansijama legalnih sindikata
doznajemo da su sindikalne organizacije u periodu od 1909 do 1913.
godine isplatile na ime putnih pomodi 25.992,58 a na ime nezaposlenic¢-
kih potpora 96.491,68 zlatnih kruna.”

-

4. Pravno podrudje Bosne i Hercegovine

'Ni Bosna i Hercegovina nemaju u ovom periodu posebno razvije-
no zakonodavstvo o staranju o nezaposlenima. Od zakonodavstva koje
je donekle regulisalo ovu materiju moZe se pomenuti Privremeni sluzin-
ski red od 1. oktobra 1900. god.? koji je predvidao da je posluga sta-
jala pod nadzorom upravne vlasti, a narocito za vreme nezaposlenosti.
»U roku od 24 &asa, nezaposleni se morao javiti upravnoj vlasti radi
upisa u knjigu evidencije i radi davanja dozvole za traZenje sluzbe« (§30).

NalaZenjem rada i davanjem pomodi nezaposlenim ¢lanovima ba-
vili su se, kao i drugde, i bosansko-hercegovacki sindikati. Naime, u
toku svoje borbe sindikalni pokret je nastojao da se zapo$ljavanje rad-
nika vr$i iskljudivo preko sindikata o ¢emu je u nekim slucajevima,
kako nas obave$tava N. Sarac, i uspevao.® Nemamo podataka o tome
koliko je nezaposleni¢kih pomodi sindikat podelio svojim ¢lanovima. Sa-
duvani su, medutim, podaci o sakupljanju sredstava za pomaganje rad-
ni¢kih porodica, u koju svrhu je u toku Prvog svetskog rata sakupljeno
41.776 kruna? ’ ’

5. Pravno podruéje Crne Gore _

Prirodni i istorijski uslovi opredelili su Crnu Goru za pretezno
stodarsku proizvodnju.® Zanatstvo je bilo veoma slabo razvijeno. Indus-
‘trija je potela da se razvija tek pod kraj 19. veka. Prema zvani¢nim
statisti¢kim podacima u periodu od 1899 do 1908. godine osnovane su
u Crnoj Gori 3 fabrike sa 36 radnih mesta, a u periodu od 1909 do 1919.
osnovano ih je 5 sa 132 radna mesta.® S toga je i razumljivo $to u Crnoj
Gori nije bilo propisa o staranju o nezaposlenima. .

2 QOpsirnije o ovome v.. Vitomir Koraé, Povjest radni¢kog pokreta u Hrvat-
skoj i Slavoniji, knj. II, Zagreb, 1930. str. 117—123. '
. 21 Vitomir Koraé, op. cit. str. 41. i 488—492.
2 Dr Vojislav Petrovié, op. cit. str. 40.
2 V.. Nedim Sarac: Sindikalni pokret u Bosni i Hercegovini do 1919. Sara-

jevo, 1955. str. 52.
2 Isto, str. 59. i 138.

25 V.. Jovan Cviji¢: Balkansko poluostrvo i jugoslovenske zemlje, knj. II,

Beograd, 1931. str. 56. ) _ '
. 2% U tom smislu v.: Jovan Marjanovi¢, Nastanak i razvoj radni¢kog pokreta
u Jugoslovenskim "zemljama do Prvog svetskog rata, Beograd, 1954. str. 144.
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6. Pravno podruéje Makedonije

O odnosima u privredi Makedonije ne moZe se govoriti ne§to de-
taljnije. Razlog ovome leZi u d&injenici $to za vreme turske vladavine
nije vodena nikakva statistika. MoZe se jedino reéi to da su se u Ma-
kedoniji feudalni odnosi sacuvali dosta dugo. S toga je i razumljivo
da nije bilo niti zakonodavstva o radu, a ponajmanje propisa o neza-
- poslenima.? '

§2 STARANJE O NEZAPOSLENIMA U KRALJEVINI
SRBA, HRVATA I SLOVENACA

Kada je stvorena drZava, zvani¢no nazvana Kraljevina Srba, Hrva-
ta' i Slovenaca, 22. decembra 1918. godine, izmedu ostalih, javlja se i
nuzda preduzimanja izvesnih mera radi prihvatanja demobilisanih voj-
nika i pomaganja siroma$nih i nevoljnih Zrtava rata. Uporedo s tim
javlja se i potreba zbrinjavanja nezaposlenih, kojima tada neorganizo-
vana i ratom opustoSena privreda nije mogla dati ni rada ni zarade.
I ukoliko je koji kraj nase zemlje bio industrijski razvijeniji, utoliko
se jaCe osecala potreba drustvene intervencije u vidu pruZanja nezapo-
sleni¢kih pomoéi nezaposlenom industrijskom i poljoprivrednom rad-
nistvu.- '

Na tome kako je zamisljeno i sprovedeno staranje o nezaposleni-
ma zadrZzac¢emo se u toku daljih izlaganja, posto prethodno, u najkradim
crtama razmotrimo neke vaznije pretpostavke koje su omogucile nasta-
nak i dalji razvoj ove vaZne institucije.

Prvi svetski rat bacio je na razne frontove, u internaciju, zatvore
i ekonomsku bedu milione pripadnika: naroda Jugoslavije. »Mnogi od
njih ostavili su svoje kosti na bojnim poljima, a oni koji su preZiveli
rat vracali su se svojim domovima pod uticajem velikih dogadaja koji
su potresali svet sa nadom u bolji Zivot i sa uverenjem da na takav
Zivot imaju puno prava«.® :

Aktuelnost problema nezaposlenosti i staranja o nezaposlenima
podvlacile su stalno radni¢ke organizacije i to od prvog dana delovanja
novostvorene drZave. Naime, neposredno posle stvaranja Socijalistitke
radnicke partije Jugoslavije (komunista) odrava se kongres sindikalnog
‘ujedinjenja 23 — 23 aprila 1919. godine i stvorena jedinstvena sindikal-
na institucija — Centralno radni¢ko sindikalno veée Jugoslavije.”

Prakti¢ni akcioni program sadr?i jasno formulisani zahtev: »Iz-
vesti obavezno drzavno osiguranje svih radnika za slu¢aj bolesti, povre-
de, smrti, porodaja, nezaposlenosti, iznemoglosti i starosti na radun viska
vrednosti, dajuéi upravu u ruke radnika«.®

2 Vidi: Bureau international du Travail: Le problémes du Travail en Turquie,
Géneve, 1950. str. 10; Rastko Purié: Radnistvo i sirotinje JuZne Srbije, Socijalni
arhiv, br. 8—9/63, str. 241—265.

: 2 Dr Vojislav Petrovié, op. cit. str. 48.
) # U tom smislu v.: Duro Salaj, Izve$taj centralnog odbora Jedinstvenih sin-
dikata Jugoslavije, str. 5—6, po: Dr Vojislav Petrovié, op. cit. str. 51. :

% Up.: Kongres Ujedinjenja (1919) tad. 4. Praktinog akcionog programa,
Socijalna politika, u »Istorijskom arhivu KPJ«, Tom II, Beograd, str. 15.
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Svakako pod uticajem Oktobarske socijalisticke revolucije u Ru-
siji 1917. godine koja je snaZno dejstvovala na revolucionisanje radnih
masa u ¢itavom svetu, posle stvaranja Kraljevine SHS, doslo je i do
formalno-pravnog uobli¢avanja osiguranja za slucaj nezaposlenosti** U
prvom periodu ono se odvijalo po propisima koje su donosile »zemaljske
vlade«. Jedinstveno zakonodavstvo je dobilo svoj zamah tek sa dono-
Senjem Vidovdanskog ustava od 28. juna 1921. godine.* Kako de se iz
daljeg pregleda videti, razvitak ovog zakonodavstva vrsen je, s jedne
strane, pod uticajem objektivnih prilika u zemlji, a s druge strane nuz-
n-oéélu prilagodavanja problema koje je njegova prakti¢na primena na-
lagala.

U svom Odeljku III, Vidovdanski ustav je u svom pocetku sadrza-
vao »socijalne i ekonomske odredbe« (¢l. 22—44). Izmedu ostalog, po
Vidovdanskom ustavu, DrZava je preuzela na sebe brigu i obavezu: da
se »svim gradanima stvori podjednaka mogucnost spreme za privredne
poslove kojima naginju«. Znadajna nacelna odredba je i ona iz ¢l. 23
po kojoj: »se sloboda ugovaranja u privrednim odnosima priznaje uko-
liko se ne protivi drustvenim interesimac.®

Ustav u ¢l. 44. sadrZi odredbu da ée se »posebnim zakonom uredi-
ti«, izmedu ostalih, i obezbedenje radnika za slu¢aj nezaposlenosti. Sli¢-
nu odredbu sadrZala je i Uredba o uredenju osiguranja radnika za slu-
¢aj bolesti i nesre¢e’ od 27. juna 1921. godine, koja je predvidala slede-
de: »osiguranje radnika u besposlici uvescée se zakonome« (§ 2). Medutim,
za sprovodenje citirane zakonske odredbe dugo vremena se nije niSta
u¢inilo. Jedino je Zakon o za$titi radnika®*® od 28. februara 1922. godine
predvidao u Odeljku.&etvrtom (§ 70—107 a) propise o Drzavnim berza-
ma rada, kojima je, pored ostalog, stavljeno u zadatak suzbijanje ne-
zaposlenosti i briga u »sluaju potrebe« o ishrani radnika, njihovom
smestaju i davanju poputnina (§ 71).

U pogledu pomaganja nezaposlenih radnika, Zakon je, kako je veé
pomenuto, sadrZzavao samo odredbe da ¢e mesne berze rada, u grani- -
cama budzetskih moguénosti, davati »potporu u novcu, hrani, preno-
¢istu ili druge vrste«, o ¢emu su trebalo biti doneti posebni pravilnici,
koji, kako se isti¢e, nikad nisu doneti* Naprotiv, umesto pravilnika,
postojala su samo dva naredenja Ministra socijalne politike, koja dak
nisu ni bila objavljena.”

Prvo Naredenje, br. 10315 od 29. novembra 1922. godiné, propisuje
da se »pri Berzi rada u Beogradu ,mogu izdavati potpore nezaposlenim
radnicima, i to do 100 dinara«. Drugo Naredenje Ministra socijalne po-

31 Vidi: dr Bosko K. Perié — Zvonimir Stenek, Prava radnika i sluZzbenika
Za vreme privremene nezaposlenosti, Godi$njak Pravnog fakulteta u Sarajevu,
Sarajevo, 1960. str. 86.

% »Sluzbene novine«, br. 142 a, od 28. VI 1921. godine.

3 Up.: dr Dragoslav Jankovié, Vidovdanski ustav, iz istorije Jugoslavije,
Zbornik predavanja, Beograd, 1958. str. 188—189.

34 »Sluzbene novine«, br. II—184, od 20. VIII — 1921.

35 »Sluzbene novine SHS«, br. XIX/117, od 30. V 1922.

3 U tom smislu v.: Dr V. Petrovié, op. cit, str. 74 i sl

37 Tekstove ovih naredenja vidi kod: Ilija P. Perié¢, Zakonodavstvo o zbri-
njavanju nezaposlenih..., str. 55—56. 3
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litike o pomaganju nezaposlenih radnika, O. br. 86/IV od 22. februara
1924. godine bilo je ne$to detaljnije i- $ire od prvog. Njime je bilo pred-
videno izdavanje redovnih (dnevnih) i vanrednih (jednokratnih) pomodi
nezaposlenim radnicima »kada usled neskrivljene nezaposlenosti ostanu
bez zarade, ili gube toliko na zaradi, da je njihov materijalni opstanak
ugroen, kao i njihovoj neposrednoj porodici, ukoliko njeni ¢lanovi ne
bi bili sposobni za samostalan, unosan rad i Zive u zajedni¢kom doma-
¢instvu iskljutivo od zarade nezaposlenog lica« (§ 1). Redovna pomoc
izdavana je prvenstveno u »naturi — hrani i prenocistu, a tamo gde to
ne bi bilo moguée ili uputno, u novcu i to u iznosu od 10 dinara za
nezaposleno lice i 5 dinara za svakog ¢lana porodice« (§ 2). Jednokratna
pomo¢ davana je nezaposlenim licima u »visini polovine putne karte uz
iznos, koji ne sme biti veéi od trodnevne redovne pomodi, kad se upu-
¢uje u drugo mesto na rad« (§ 3).

Treba odmah naglasiti da stvaranje drzavnih berzi rada nije za-
dovoljilo zahteve radni¢ke klase u Jugoslaviji. Ali zbog posebnih okol-
nosti u to vreme, radni¢ki pokret se morao pomiriti sa njihovim po-
stojanjem, prihvatio ih je i borio se za $to puniju primenu samouprave,
koju je zakonodavstvo predvidalo, nadajuci se da ée od njih napraviti
kako instrumente za borbu protiv nezaposlenosti, tako i za spreCavanje
medusobne konkurencije izmedu radnika.®

Pocéetkom 1928. godine, pristupilo se reorganizaciji berzi rada. Ona
postaju samoupravna tela. Pravni osnov za napustanje drzavnih berzi
rada i za prelaz na sistem javnih berzi rada predstavljao je Finansijski
zakon za 1927/28. godinu.” Naime, na osnovu odredaba ¢l. 281 i 282.
pomenutog Zakona, doneta je 2. novembra 1927. godine Uredba (pra-
vilnik) o organizaciji posredovanja rada, davanja neposredne pomo¢i ne-
zaposlenim radnicima, kao i davanje jeftinih zajmova za podizanje rad-
ni¢kih stanova, a na teret sredstava prikupljenih na osnovu ovlaséenja
&l. 110. Finansijskog zakona za 1922/23. godinu.” Uz ovu Uredbu izdata
je i Naredba o provodenju Naredbe o organizaciji posredovanja rada od
26. novembra 1927. godine.”* Pomenutim propisima konacno je napuSten
sistem drZavnih berzi rada i uvedena samouprava.

Dalju etapu na putu obrazovanja javne sluZbe posredovanja rada
predstavlja Naredba o zbrinjavanju nezaposlenih radnika i nameSteni-
ka od 15. decembra 1935. godine.”? Karakteristi¢no za ovu Naredbu jeste
da je propisana na osnovu § 41 i 42 Uredbe o organizaciji posredovanja
rada iz 1927. godine, § 59. ta¢. 5. Finansijskog zakona iz 1934/35 i § 2.
Zakona o osiguranju radnika iz 1922. godine, kojim je, kako je receno,
bilo predvideno da ée se »osiguranje radnika za slucaj besposlice ure-
diti docnije«. Pozivanjem na ovaj ¢lan Zelelo se konstatovati da se Na-
redbom odista uvodi osiguranje za sluéaj nezaposlenosti.

S druge strane, ova Naredba je oznalena kao ozbiljan pokusaj,
pored dosadasnjeg sistema pomaganja nezaposlenih radnika, zavodenje

3 O tome v.: dr Bosko K. Perié¢ — Zvonimir Stenek, op. cit. str. 86.
3 »Sluzbene novine«, br. XVI — 73, od 1. IV 1927.

4 »Sluzbene novine«, br. XVI — 73, od 1. IV 1927.

4 »Sluzbene novineg, br. 10 — VIII — 1928.

4 »SluZbene novinex, br. 302 — LXXII od 28. X 1935.
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osiguranja radnika za sluéaj nezaposlenosti, doduse opreznog i skrom-
nog, ali- principijelno znadajnog. Medutim, pomenuta Naredba je vazila
samo do kraja 1937. godine. Tada je zamenjena Uredbom o zbrinjavanju
nezaposlenih radnika od 25. novembra 1937. godine.® Ova Uredba oza-
léonjena je odredbom § 119. ta&. 6. Finansijskog zakona za 1938/39. go-
inu. . :
Pada u odi &injenica da se u celom dosada$njem izlaganju propisa
o zbrinjavanju nezaposlenih u Jugoslaviji u pomenutom periodu, delat-
nost javne slurbe zbrinjavanja nezaposlenih odvijala u tri pravca: 1)
u posredovanju rada, 2) pomaganju nezaposlenih radnika i 3) davanju
povlastica u voZnji nezaposlenim radnicima. ' :

1. Pomaganje nezapbslenih radnika

Kako posredovanje rada nije dalo Zeljene rezultate, a sa razloga
u koje ovom prilikom neé¢emo ulaziti, pomaganje nezaposlenih radnika .
predstavljalo je najzna¢ajniju delatnost uprava posredovanja rada. Njen
cilj bio je da se nezaposlenome i njegovoj porodici pomogne, kada i
dok ne uspe da se zaposli. Govoreéi o osiguranju za slu¢aj nezaposleno-
sti onda$nji Generalni direktor Medunarodnog biroa rada A. Tomas je
na jednom mestu izneo slede¢u misao: »Osiguranje protiv nezaposleno-
sti je izvesna privremena mera koja predvida delimi¢nu naknadu Stete
koju pretrpi radnik, lifen svoje zarade usled gubitka zaposlenja, ali bi
vise vredelo spreciti zlo«.* .

Prve odredbe o pomodima nezaposlenim radnicima donete u po-
smatranom periodu, sadrzavala je ve¢ pomenuta Uredba o organizaciji
posredovanja rada iz 1927. godine (§ 17—24). Uredbom su bile predvi-
dene &etri vrste pomodi i to: 1. nov¢ane dnevne (docnije nazvane re-
dovne), 2. putne, 3. jednokratne i 4. pomodi u naturi. '

Nov¢ane dnevne pomoéi mogli su uZivati nezaposleni radnici, sta-
riji najmanje 16 godina, koji su bili: najmanje 7 dana nezaposleni; oba-
vezni na osiguranje za slucaj bolesti i nesre¢a i na pladanje prinosa
za berze rada najmanje 4 meseca u toku poslednje godine ili 8 meseci
u toku poslednje dve godine; koji nisu imali nikakvih drugih prihoda,
i koji su bili najmanje pet dana prijavljeni berzi rada. Nov¢ane dnevne
pomodi isplaéivane su najduZe u toku pet nedelja godiSnje, u iznosu od
10 dinara dnevno za radnika i po 3 dinara za Zenu i svako neobezbedeno
dete, ali najduze do 18 dinara dnevno, odnosno do 2/3 prosetne obez-
bedene zarade.

Putne pomodéi odobravane su radnicima ako je bilo verovatno da ée
naéi posao u mesto u koje putuju, ako im je povratak kudi bio potre-
ban iz zdravstvenih razloga i ako su se vradali porodici koja ée se sta-
rati o njihovom izdrZavanju. Putna pomoé sastojala se iz objave za
povlagéenu voZnju u pola cene iznosa vrednosti polovine karte III klase,
ali najvie 200 dinara i nov¢ane dnevne pomodi za najduZe Cetri dana.

4 »Sluzbene novinex, br. 302 — LXXII od 28. XII 1935.

# V.. Albert Thomas: Politique sociale internationale, Bureau International
du Travail, Geneve, 1947, str. 75.
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Jednokratne pomoéi ispladivane su najviSe dva puta godi¥nje »u
slu¢ajevima krajnje nuZde«. One su iznosile najvise 150 dinara za rad-
nike, a ¢lanovima njihove porodice (najviSe za $est ¢lanova porodice),
do 150 dinara godisnje.

"Pomoéi u naturi davane su kao zamena za napred pobrojane vrste
pomoéi »ukoliko bi to bilo moguce ili uputno, u obliku besplatnog ko-
nadi$ta i hrane«.® :

Naredbom o provodenju Uredbe o organizaciji posredovanja rada
od 26. novembra 1927. godine, detaljnije je obraden postupak kod od-
redivanja i ispla¢ivanja nezaposleni¢kih pomodi, kao i kod odredivanja
jeftinih zajmova za podizanje radnic¢kih stanova. Njome je, na primer,
upravnim odborima javnih berzi rada dato ovlaséenje da, u propisanim
slu¢ajevima, mogu smanjiti trajanje i visinu novéane dnevne pomodi
(§ 96). '

Prednje odredbe jasno govore o tome da su propisi izdati u pe-
riodu od 1927 — 1933. godine bili zasnovani na nadelima fakultativnog
pomaganja nezaposlenih radnika, bez &vrsto postavljenih njihovih prava
na nezaposleni¢ku pomoé. Oni, prema tome, nisu predvidali ni mini-
malno osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti.

Prvi poku$aj. uvodenja osiguranja za sludaj nezaposlenosti, pred-
stavljaju tek odredbe o pomoéi iz Naredbe o zbrinjavanju nezaposlenih
radnika od 1935 .godine (§§ 75—105). Ova Naredba je vrlo opseZna i
sadr?i gotovo do u detalja organizaciju, na¢in pomaganja nezaposlenih,
posredovanje rada itd. Medutim, kako se ova Naredba docnije pojavila,
gotovo u celosti u vidu Uredbe o zbrinjavanju nezaposlenih radnika od
25. novembra 1937. godine — to éemo o njenom sadrZaju govoriti u
vezi sa najavljenom Uredbom. '

Ako je Naredba iz 1935. godine predstavljala poku$aj uvodenja
osiguranja za sludaj nezaposlenosti, gore pomenuta Uredba predstavlja
akt kojim je prvi put u Jugoslaviji zaveden sistem obaveznog osigura-
nja radnika i name$tenika za slu¢aj nezaposlenosti, barem, — kako na-
glagava vrsni poznavalac ove materije u predratnoj Jugoslaviji Ilija P.
Perié, — »na isti stepen kako je ta grana osiguranja provedena u iz-
vesnim stranim industrijskim zemljama i na mogudéan na¢in provodenja
takvog radnic¢kog osiguranja«.*

Vrste pomodéi predvidene ovom Uredbom bile su: 1. redovne sa
dodatkom na porodicu, 2. produzne, 3. putne i 4. vanredne pomodi (§ 68).

Pomodi predvidene ovom Uredbom, »mogu uZivati radnici, koji su
sposobni za rad, voljni da rade i ako su ostali bez zaposlenja mimo svo-
je volje, i ispunjavaju ops$te i posebne uslove za primanje pomodéi po
ovim propisima, a stari su najmanje 14 godina« (§ 70).

Jedan od uslova za primanje redovne pomoc¢i bio je da je nezapo-
sleni radnik, prethodno u odredenom trajanju, bio obavezan na osigura-
nje za slucaj bolesti u socijalnom osiguranju (§ 80). Redovna pomoé se
isplac¢ivala u nedeljnim iznosima, 7 ili 14-to dnevno unazad; njena duZina
zavisila je od trajanja ¢lanstva, tako da je na svakih 200 prinosnih dana

% Vidi jo§ i: dr Vojislav Petrovié, op. cit. str. 111 i Ilija P. Périé, op. cit.

str. 63.
% Ilija P. Perié, op. cit. str. 66 i dalje.
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(8 meseci) ¢lanstva radunato po 4 nedelje redovne-pomodi. Ako je:rad-
nik imao neprekidno ¢lanstvo od 12 meseci, na 8 nedelja dodavano mu
je jo§ Sest,-a ako je imao neprekidno ¢lanstvo od 24 meseca, na.l12 ne-
delja dodavano mu je jo§.14, tako da je redovna pomoé mogla da bude
ispladivana.najduZe u roku od 26 nedelja. Visina pomodi je po ovim od-
redbama zavisila .od radni¢kog razreda i porodi¢nog stanja, s tim :$to
je bez dodatka na porodicu iznosila izmedu 60 i.120 dinara, a sa dodat-
kom na porodicu 70 i 150 dinara nedeljno (§ 81). Po ispunjenjuigore
. pomenutih uslova.nezaposleni radnik je imao pravo.na redovnu pomod.
Dakle, Uredbom je konstituisano pravo na pomo¢. '

Produ?nu pomoé .mogao je dobiti (dakle na nju :nije imao pravo)
nezaposleni radnik samo u vreme »velike op$te nezaposlenosti« i ako
nije imao »sredstava ni za najnuZnije izdrZavanje svoje i svoje poro-
dice« (§ 85). Produzne pomodi su fakultativne i odobravane su pod us-
lovom da su rezerve za pomoé dostigle iznos.od 50.000.000 (§ 86).

U pogledu putnih pomoéi znadajna je odredba §:87. st. 1. Uredbe
a po kojoj su ove pomoéi mogli uZivati radnici za koje se utvrdi:

»a) da su zaista tri dana bez posla u.dotada$njem svojem prebiva-
li$tu i prijavljeni nadleZnoj upravi za posredovanje rada; ‘

b) da su bilo sami, bilo preko uprave posredovanje rada nasli
namestenje u kojem drugom mestu ili da postoji velika verovatnoca za
njihovo zaposlenje; :

c) da s obzirom na svoju nezaposlenost i visinu dotadasnje nadni-
ce, kao i na nard¢ite porodiéne okolnosti nisu u stanju podneti putne
tros$kove do mesta zaposlenja;

d) da poslodavac nije duzan da snosi putne troSkove za taj put«.

Vanredne ‘pomoéi po Uredbi iz 1937. godine su ustvari trenutne
pomodi po Naredbi iz 1935. god., odnosno ‘jednokratne pomodéi po pro-
pisima iz 1927 — 1933. godine. Vanredne pomodi ispladivane su radnici-
ma koji su bili osigurani, ali nisu stekli ili su iscrpli redovnu i produznu
pomoé. Vanredna pomod odobravana je najviSe do iznosa tri redovne
pomodi, u visini najviSeg radni¢kog razreda u toku jedne godine. Rad-
nicima koji nisu mogli dokazati bilo kakvo ¢lanstvo.u osiguranju, van-
redna pomoé¢ mogla se odobriti najvi$e u iznosu od 20 dinara — li¢ne
pomodi i .10 dinara za porodicu, najvide tri puta u toku jedne godine
(st. 2. § 89). Karakteristi¢no za ove pomodi jeste to,.§to su, po pravilu,
davane u naturi. i

Posebnim odredbama Uredbe (§ 91—96) bio je regulisan postupak
pri davanju pomoéi. Medu ovim odredbama isti¢u se one koje govore
o duZnostima prijavljivanja za vreme primanja pomodi (dva puta ne-
deljno) (§ 93). '

§ 3 RAZVOJ OSIGURANJA ZA SLUCAJ NEZAPOSLENOSTI
U RADNOM PRAVU SFR JUGOSLAVIJE

Posle Drﬁgog svetskog rata, drustvene i privredne promene upudi-
vale su na to da se pitanje radne snage ne moze postaviti niti resiti kao
definitivnije prema propisima stare Jugoslavije. S :toga je doslo do
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ukidanja Sredi$nje uprave za posredovanje rada.” Prava i obaveze usta-
nove. za posredovanje rada pre$le su na Jedinstvene sindikate Jugo-
slavije.® Tako se preslo na sindikalno posredovanje rada $to predstav-
lja novu razvojnu fazu u novoj Jugoslaviji. MoZe se reéi da je takvo
posredovanje rada za ono vreme bilo opravdano. Sindikati su ozbiljno
shvatili poverenu im sluzbu. Do sredine aprila 1947. godine sindikati su
izvr§ili oko 270.000 uspesnih posredovanja rada $to je iznosilo oko 87%
uposlenja u tom periodu.”

Izvr§enom obnovom nase privrede, a narocito posle usvajanja pe-
. togodi$njeg plana razvoja narodne privrede,® postalo je jasno da je po-
trebno izmeniti zadatke sluzbe posredovanja rada. Nestao je problem
kako uposliti nezaposlene radnike, ve¢ kako pronaéi nove kadrove. Do-
§lo je do reorganizacije sindikalne sluzbe posredovanja rada. Naime,
sa prelaskom na socijalisti¢ku privredu nezaposlenost je likvidirana kao
socijalna pojava u nasoj zemlji.*! Nastao je problem obezbedivanja pri-
vrede novom radnom snagom, za kojom su potrebe stalno rasle. Stalo
se na gledi§te da su za reSenje ovog problema bili pogodniji drZavni
organi nego sindikalni. Tako je doglo do drZavnog planiranja radne sna-
ge, a na osnovu Uredbe o upravama za ukljudivanje radne snage u_ pri-
vredi i Uredbe o izgradnji struénih kadrova i upravama za stru¢ne kad-
rove od 10. septembra 1948. godine.” :

Medutim, u uslovima administrativnog nac¢ina upravljanja privred-
nim preduzeéima, preduzeda su &esto zaposljavala veéi broj radnika i
sluzbenika nego $to im je bilo potrebno. Naime, u logiku privrednog
sistema ugradena je potreba za $to vedom zaposlenosti. Preduzeda su
prebacivala planske norme u meri u kojoj su raspolagala veéim brojem
zaposlenih.® Sto pri tome deo zaposlenih gotovo uop$te nije radio ili
je radio nepotrebne poslove, odnosno takve poslove koji su davali manje
efekte nego li plata tih radnika, to preduzeéima nije mnogo smetat
VaZno je bilo da putem tzv. bilansa radne snage osiguraju maksimalan
broj zaposlenih i na toj osnovi planski fond plata.

Sa uvodenjem radni¢kog samoupravljanja 1950. godine kada je
donet Osnovni zakon o upravljanju drzavnim privrednim preduzedima
i vis§im privrednim udruZenjima od strane radnih kolektiva,* sa proce-
som decentralizacije i prelaska na nov planski i finansijski sistem po
kome ostvarenje zarade pojedinaca i celokupnog planskog fonda predu-
zeda zavisi od uspeha pojedinaca i preduzeéa kao celine — preduzeda

4 Sredi$nja uprava za posredovanje rada bila je ustanovljena reSenjem Sa-
veznog ministra socijalne politike II br. 262 od 16. marta 1945. godine, (»Sl. no-
vine DFJ«, br. 15/45), sa zadatkom da oZivi ustanove za posredovanje rada u
saradnji sa federalnim jedinicama.

4 U tom smislu v.: Dr Bosko K. Perié — Zvonimir Stenek, op. cit. str. 90.

4 Up.: Dr Vojislav Petrovié: Sluzba posredovanja rada pred novim zadaci-
ma, Vesnik rada, Beograd, 1947. str. 1301 sl.

% »Sluzbeni list DFJ«, br. 36/47.
51 V.: Dr Bosko K. Peri¢ — Zvonimir Stenek, op. cit. str. 92.
52 »Sluzbeni list FNRJ«, br. 79/48.

- 5 Porde Prebitevié: Tehnitki progres i nezaposlenost, Nae teme, Zagreb,
br. 4/67, str. 610. i dalje.

54 »SluZbeni list FNRJ«, br. 43/50.
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su jo$ kako polela da misle na rentabilnost svoga poslovanja i smanje-
nja troskova proizvodnje. Usled toga ona pristupaju smanjenju broja
radnika i sluzbenika, gde god je to bilo mogudée.® _
Prirodno, da usled ovih mera jedan deo tih prekobrojnih radnika
i sluzbenika, s obzirom na njihovu stru¢nu spremu i radnu sposobnost,
nije bilo mogude odmah zaposliti, zbog ¢ega su izvesno vreme bili van
radnog odnosa. Imajuéi u vidu d&injenicu da je ovim licima u- vedini
slu¢ajeva plata, odnosno zarada bila jedini izvor egzistencije, jasno je
onda da su za drustvo predstavljali ozbiljan problem. Pojava ove vrste
nuzno je zahtevala dru$tvenu intervenciju u viSe pravaca koja je nasla
svoj pravni izraz u odgovarajuéim propisima — Uredbi o postupku ot-
kazivanja radnog odnosa radnicima i sluZbenicima privrednih organi-
zacija,® Uredbi o organizaciji sluZzbe posredovanja rada,” Uredbi o ma-
terijalnom obezbedenju i drugim pravima radnika i sluzbenika koji su
“privremeno van radnog odnosa i Uputstvo za njeno sprovodenje.®

Uredba o postupku otkazivanja radnog odnosa unela je u na$ sis-
tem drustvene za$tite niz novih momenata. Njome je obezbeden pose-
ban postupak kod davanja otkaza Zenama, starijim radnicima i, u slu-
¢aju istovremenog otkaza, veéem broju radnika (¢l. 1—3). TeZi$te rada
na ostvarivanju za$tite tih lica povereno je najpozvanijoj organizaciji
— sindikatima. Na taj nacin, kako je primedéeno, »uveden je pored re-
dovnog postupka otkaza i poseban arbitrazni postupak kojim je pruze-
na takva za$tita i u takvom obimu kakvu nije imalo nijedno zakono-
davstvo onog vremena.” : '

Uredbom o materijalnom obezbedenju i drugim pravima radnika
i sluzbenika kojima je privremeno prestao radni odnos zaokruZen -je
sistem koji je regulisao oblast zaposlenja. Dono$enje ove Uredbe bilo
je od velikog znadaja, po$to je reSavala jedan veoma vaZan problem
— materijalno obezbedenje radnika i sluzbenika kojima je preduzece
(nadlestvo, ustanova ili organizacija) zbog reorganizacije, likvidacije ili
reformiranja, kao i zbog smanjenja broja radnih mesta u cilju.sniZenja
troskova proizvodnje ili sli¢nih razloga, dala otkaz pa su zbog .toga
ostali privremeno van radnog odnosa.” ' '

Uredba o materijalnom obezbedenju..., predstavlja krupan doga-
daj u pravnom stvarala$tvu nove Jugoslavije. Njome je po prvi put za-
veden sistem materijalnog obezbedenja radnika za vreme privremene
nezaposlenosti .Otada pa do danas propisi koji su regulisali ovu mate-
riju viSe puta su menjani. :

. % Podrobnije o ovome v.: Dr Ratko Pe$ié, Materijalno obezbedenje radnika

i sluzbenika za vreme privremenog prestanka radnog odnosa,.Socijalna politika,
br. 5/52, str. 304. i sl. . . C ) .
% Uredba je objavljena u »Sl. listu FNRJ«, br. 20/52, a Upuistvo Za njeno
sprovodenje u »Sl. listu FNRJ«, br. 26/52. o o s
.. 51 Uredba je objavljena u »SL listu FNRJ«, br. 16/52, a Uputstvo u »SL listu
FNRIJ«, br. 21/52. . L
58 »Sluzbeni list FNRJ«, br. 16/52. A
5 V.:-Dr Ratko Pesi¢ i Ratko Maridié¢, Propisi o otkazivanju radnog.odnosa
i materijalnom obezbedenju radnika i sluZbenika koji se privremeno nalaze van
radnog odnosa i organizaciji sluzbe posredovanja rada sa komentarom, Rad,
Beograd, 1952. godine. R T o
6 Up.: &l. 1. Uputstva za sprovodenje Uredbe o materijalnom obezbedenju...«,
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Ustav-od 1946. godine® jo$ nije deklarisao pravo na rad. Ovo stoga
$to ni, kako ‘istie Dr Jovan Pordevi¢, »socijalistiCka zemlja nije jedno
utopijsko i autarhijsko ostrvove¢ istorijski, vremenski i prostorno od-
redena stvarnost u.kojoj su uslovljeni svi principi drustva i zahtevi €o-
veka. Od ove realne situacije zavisi i stepen ostvarenja prava na rade«.”

Kao tekovina Jugoslovenske radnitke klase pravo na rad je prvi
put uneto u pravni sistem nade zemlje Ustavnim zakonom o osnovama
drazvnog i polititkog uredenja FNRJ i saveznih organa vlasti od 13.
januara 1953. godine (&l. 5.). U to vreme su ve¢ bili postavljeni temelji
samoupravljanja u preduzeéima i drustvenog upravljanja u oblasti dru-
$tvenih sluzbi.

Zakon o radnim odnosima iz 1957. godine® (¢1. 89—108) prava rad-
nika za vreme privremene nezaposlenosti reguliSe na istim principima
kao i Uredba:iz 1952. godine. '

Donosenjem Zakona o organizaciji i finansiranju socijalnog osi-
guranja,* pojam socijalnog osiguranja znaino je suZen u odnosu na
sadr?aj tog pojma u ranijim propisima. Naime, prema ¢l. 1. toga Zakona
socijalnim osiguranjem pokriveni su- slu¢ajevi privremene sprecenosti
za rad usled bolesti, invalidnosti, starosti i smrti, a prava iz socijalnog
osiguranja ostvaruju se u granama zdravstvenog, invalidskog i penzij-
skog osiguranja. Osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti kao i za slucaj po-
rodi¢nih okolnosti (dodatak na decu) isklju¢eni su iz socijalnog osigu-
ranja. Obe ove izuzetno znalajne grane socijalne zaStite prerastaju u
zasebne sisteme, izvan sistema socijalnog osiguranja. Medutim, dok je
degji .dodatak i dalje ostao formalno-tehni¢ki u sastavu sistema socijal-
nog osiguranja, zastita za slutaj nezaposlenosti potpuno je izdvojena
iz toga sistema i provodi-se u okviru zasebnog sistema i posebne speci-
jalizovane sluzbe (sluzbe za poslove zaposljavanja).

" SuZavanje delokruga socijalnog osiguranja stvorilo je $ire mogu¢-
nosti za razvoj ovih dveju posebnih oblasti na novim osnovama, $to
se javlja kao nuina pretpostavka za realizaciju zahteva koje je pred te
oblasti postavio drustveni razvitak zasnovan na samoupravljanju i ras-
podeli prema radu. Ali, ovo izdvajanje nosilo je sa sobom i realne opas-
nosti za ove oblasti. Naime, to je izdvajanje izvreno u uslovima u ko-
jima socijalno osiguranje i dalje ostaje osnovni oblik socijalne zaStite:
po znalaju koji mu se u drustvu pridaje, po obuhvatu osiguranih lica,
po koli¢ini materijalnih sredstava itd. '

Ustav SFRJ iz 1963. godine, osim $to je zajemd&io pravo na rad i
slobodu rada (&l. 36), nalaze drustvenoj zajednici da ostvari $to povolj-
nije uslove za ostvarenje prava na rad i da svakom garantuje slobodan
izbor zvanja i zaposlenja. Ako dru$tvo ne moZe to pravo garantovati,
onda mora u uslovima koje predvida zakon jemditi pravo na novCanu
naknadu za vreme privremene nezaposlenosti. B

Ustav, medutim, posebno ne govori da li naknadu za vreme priv-
remene nezaposlenosti treba smatrati formom osiguranja za slucaj ne-

61 »Sluzbeni list FNRJ«, br. 10 od 1. IT 1946. godine.

6 Dr Jovan Pordevié: Ustavno pravo, »Savremena administracija«, Beograd,
1976, str. 378.

6 »Sluzbeni list FNRJ«, br. 53, od 25. XII 1957.
6 »Sluzbeni list FNRJ«, br. 22/62. ’
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zaposlenosti. ili kao oblik socijalne pomoéi. Uz to u ¢&l. 38. Ustava gde
se-govori o uredenju sistema socijalnog osiguranja, nije- pomenuto osi-
guranje za slutaj nezaposlenosti, kao $to je to ucinjeno za druge grane.
socijalnog osiguranja. Iz toga se moze zakljuditi da je zakonodavstvu
ostavljena sloboda kako da uredi to pitanje: :

Ni Osnovni zakon o radnim odnosima iz-1965..godine nije jasan kuda:
treba ubrojiti materijalno' obezbedenje za vreme privremene nezaposle-
nosti, jer se u ¢l. 10. posebno ne pominje, pored sprovodenja prava na.
socijalno: osiguranje. Ali je:istina i to da ¢l. 117 toga zakona izritito
predvida da radnik kome prestane rad u radnoj organizaciji ima pravo
na novéanu naknadu i druga prava koja predvida zakon.. :

-~ Po Osnovnom zakonu o organizaciji i finansiranju zapo$ljavanja
iz 1965. godine,” materijalno obezbedenje za vreme privremene nezapo-:
slenosti (¢l. 3) postaje predmet socijalne-pomodi, odnosno socijalne za-:
Stite,.a ne socijalnog osiguranja. Pa ipak, uprkos tome, izvesni.elementi
ukazivali su na postojanje i sistema osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti.-
Tako, naprimer, na ovo osiguranje ukazivao je doprinos za zapo$lja--
vanje koga su radnici pladali iz svojih li¢nih dohodaka. Dalje, na sistem. -
osiguranja ukazivao je i krug korisnika, prethodni staZ, visina naknade,-
vreme primanja materijalne pomod¢i, itd. Samo je elemenat:imovinskog
cenzusa materijalnoj- pomodéi za vreme nezaposlenosti oduzimao karak-
ter socijalnog osiguranja. Imovinski cenzus, koji je bio uveden u to
»osiguranje«, bio je-u suprotnosti sa ratifikovanom. Konvencijom: br.
102, $to nas je neminovno dovodilo u situaciju da biramo — ili da.od-
bacimo imovinski cenzus iz osiguranja ili; pak, da otkaZzemo veé po-
menutu Konvenciju, bar u pogledu poglavlja o davanjima za slu¢aj ne-
zaposlenosti.® Otkazivanje konvencije nije dolazilo u obzir iz prostog
razloga $to su odredbe te konvencije stvarno minimalne. Samo- je imo-
vinski cenzus bio u velikoj suprotnosti sa osiguranjem za.sluéaj neza-
poslenosti. On je ¢inio veliku smetnju i prilikom zaklju¢ivanja bilateral-
nih ugovora u pogledu. osiguranja za slucaj nezaposlenosti sa drzavama
u koje migrira nasa radna snaga, a koje su zastitu za sluaj: nezapo-
slenosti ukljucile u sistem socijalnog osiguranja.

S druge strane, pos$to su sredstva koja su izdvajana za.materijalno.
obezbedenje bila relativno- ograni¢ena, to su bili propisivani dosta stro-
gi.-uslovi, pa je, analogno tome, broj korisnika ovog prava bio u stal-
nom opadanju. Usled toga, sistem.materijalne zastite. poteo je da gubi
svoju osnovnu funkciju — da obezbeduje. socijalnu sigurnost radnika za.
vreme privremene nezaposlenosti.”

Mada su- za. takvo stanje postojali izvesni objektivni razlozi —
ograni¢ena sredstva i teZnja da se blagim uslovima za ostvarivanje nov-

65 »Sluzbeni.list SFRJ«, br. 15/65. ,

% Detaljnije o ovome v.: Dr Aleksander Radovan, Pravni, ekonomski, finan-
sijski i socijalno-politi¢ki aspekti i dileme osiguranja, Ljudski: faktor i problemi
nezaposlenosti, Institut za politiCke studije FPN, Beograd, 1969, str. 257.

67 Broj korisnika novéane naknade ne samo da je. bio mali veé¢ je. posle
1970 opao izapsolutno i relativno, da bi u 1974. g. dostigao nedopustivo _nisko udesée*
od samo 2% u odnosu na ukupan broj:lica koja su traZla.zaposlenje, iz  analize:
Saveznog komiteta za rad i’ zapo$ljavanje: »Kretanje nezaposlenosti i zaposljavas: -
nja u periodu od.1971—1974. godine. )
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¢ane naknade ne stimuli$e nerad — ipak se mora konstatovati da ova-
kav obim materijalne zaStite lica za vreme privremene nezaposlenosti
nije bio u skladu sa nagelima o socijalno-ekonomskoj sigurnosti rad-
nika, ni sa medunarodnim obavezama naSe zemlje® Zbog toga su u
poslednjih nekoliko godina postavljani zahtevi da se prava radnika za
vreme privremene nezaposlenosti regulidu na drugim nacelima.® Ovi
zahtevi su kona¢no na$li svoje resenje u Ustavu iz 1974. godine™ i poli-
tikim dokumentima usvojenim na Desetom kongresu SKJ, u kojima se
socijalno-ekonomska sigurnost radnika postavlja na druge, sigurnije os-
nove. ’

Socijalno-ekonomska sigurnost prema Ustavu SFRJ (Cl. 163) »obez-
beduje se- obaveznim osiguranjem na nalelima uzajamnosti i solidar-
nosti i minulog rada, u samoupravnim interesnim zajednicama, a na
osnovu doprinosa iz liénog dohotka organizacija udruZenog rada, od-
nosno doprinosa iz sredstava drugih organizacija ili zajednica u kojima
rade. Ovim osiguranjem radnik, u skladu sa zakonom, obezbeduje sebi
pravo na zdravstvenu za$titu i druga prava za slucaj bolesti, prava za
slu¢aj porodaja, smanjenja ili gubitka radne sposobnosti, nezaposleno-
sti'i starosti i prava na druge oblike socijalnog osiguranja, a za ¢lanove
svoje porodice — pravo na zdravstvenu zastitu, pravo na porodi¢nu
penziju kao i druga prava po osnovu socijalnog osiguranjac.

Dakle po prvi put u Ustavu se utvrduje natelo da se prava radnika
za vreme privremene nezaposlenosti ureduju na principima obaveznog
socijalnog osiguranja. Ovakvo redenje je u skladu sa ustavnim nacelom
o pravu na rad (&l 159), jer pravo na socijalno osiguranje za vreme
nezaposlenosti, mada u teorijskom smislu ne ulazi u pojam prava na
rad, ipak u izvesnom smislu predstavlja nadoknadu drustva za nemoguc-
nost kori$éenja prava na rad.

" Posle stupanja na snagu Ustava SFRJ doneti su republic¢ki i po-
krajinski ustavi koji su preuzeli nalelo o obezbedivanju prava za vreme
privremene nezaposlenosti na principima obaveznog socijalnog osi-
guranja.”

U posleratnom razvoju na$e zemlje materija iz oblasti zaposljava-
nja Sire- je uredivana saveznim zakonima, a samo uZi krug pitanja re-
publi¢kim propisima koji su-imali dopunski karakter. DonoSenjem Us-
tava SFRJ i u skladu sa ¢l. 281. st. 1. taé. 3. po kome »Federacija preko
saveznih organa ureduje osnovna prava radnika u udruZenom radu,
kojim se obezbeduje njihov ovim ustavom utvrdeni poloZaj .. .«, zakon-

8 SFRJ je jo§ 1954. g. ratifikovala Konvenciju 102 MOR-a o minimalnoj
normi socijalnog obezbedenja, po kojoj se imovinski cenzus moZe uvoditi samo
ako je davanjem obuhvadeno celokupno stanovnistvo.

6 V.: Sreten Obradovié: Ostvarivanje u praksi.ustavne koncepcije o pravi-
n:cla 11'3a1d_nika za vreme privremene nezaposlenosti, Socijalna politika, br. 4/75,
str. 13. )

10 Ustav je objavljen u »SluZbenom listu SFRJ«, br. 9/74.

71 Vise o ovome v.: Sreten Obradovié, op. cit. str. 15. .

_72 Up. ¢l. 170 Ustava SRBiH (Sl list, br. 4/74); &. 190 Ustava Crne Gore
(SL. list, br. 5/74); ¢&l. 240 Ustava SR Hrvatske (Narodne novine, br. 8/74); &l. 213
Ustava SR Makedonije (S1. vesnik, br. 7/74); ¢€l. 205 Ustava SR Slovenije (Uradni
list, br. 6/74); ¢l. 187 Ustava SR Srbije (SL list, br. 8/74); ¢l. 180 Ustava SAP Ko-
sovo (SL list, br. 4/74); i ¢l. 186 Ustava SAP Vojvodine (Sl list, br. 4/74). -
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ska regulativa u oblasti zapo$ljavanja u zemlji prénesena je u nadiez-
nosti . republika i pokrajina, koje su ubrzo potom donele zakone o za-
posljavanju.” '

" Analizom pomenutih zakonskih tekstova (uzeto stanje do 1. marta
1975. godine) dolazimo do zakljutka da ustavni koncept o pravima rad-
nika za vreme privremene nezaposlenosti nije odmah zaZiveo u praksi.
Taj koncept sledile su samo SR Slovenija i SR Hrvatska u kojima je
sistem prava za vreme privremene nezaposlenosti bio postavljen na prin-
cipima obaveznog socijalnog osiguranja. U ostalim republikama i po-
krajinama pravo radnika na novéanu naknadu bilo je uslovljeno imo-
vinskim cenzusom. Primetno je, dakle, da su obim prava i uslovi za
njihovo ostvarivanje bili razli¢iti, pa u vezi s tim i socijalno-ekonomski
polozaj radnika. Neka ta ¢injenica i ne zabrinjava, obzirom da je i do
sada socijalno-ekonomski polozaj radnika bio razli¢it i bio u zavisnosti-
od materijalnih moguénosti republika i pokrajina. Zabrinjava, medutim,
¢injenica $to pojedine republike i pokrajine nisu obezbedile sprovode-
nje ustavnog nacela o pravima radnika za vreme privremene nezaposle-
nosti na principima obaveznog socijalnog osiguranja.

Ozivotvorenju ustavnog koncepta o pravima radnika za vreme pri-
vremene nezaposlenosti, zna¢ajno su doprineli medurepubli¢ki drustve-
ni dogovori. I ako u oblasti zapo$ljavanja u zemlji propisima nije ut-
vrdena obaveza . medurepubli¢kog dogovaranja, ona svakako proizilazi
iz potrebe da se pojedina pitanja, iz oblasti koja nas interesuje, u uslo-
vima postojanja jedinstvenog trZi$ta i jedinstvenog podrudja rada te
u cilju izjednacavanja socijalno-ekonomskog poloZaja privremeno neza-
poslenih radnika u na$oj zemlji, ureduju na jedinstvenim osnovama.

S obzirom na navedene razloge i posle dugogodi$njeg rada pred-
stavnika najreprezentativnijih dru$tvenih struktura republika i pokra-
jina, zaklju¢en je 25. novembra 1977. godine Dru$tveni dogovor o os-
novama zajednicke politike zaposljavanja u Socijalisti¢koj Federativnoj
Republici Jugoslaviji.”*

Socijalno-ekonomska sigurnost privremeno nezaposlenih radnika,
— u smislu ¢&l. 33. st. 1. tad. 1. Drustvenog dogovora, — obezbeduje se:
»pravom na novéanu naknadu i zdravstveno osiguranje na principima
obaveznog socijalnog osiguranja, s tim $to pravo na nov¢anu naknadu
koje se ostvaruje na principima obaveznog socijalnog osiguranja ne
sme zavisiti od imovinskog stanja privremeno nezaposlenog radnika i
njegovih ¢lanova porodice u vreme isplate nov€ane naknade«.

3 Zakon o zajednicama za zapo$ljavanej i pravima radnika za vreme pri-
vremene .nezaposlenosti SRBiH-a (Sl. list, br. 7/75); Zakon o samoupravnim inte-
resnim zajednicama za zapoSljavanje i pravima radnika za vreme privremene
nezaposlenosti SR Crne Gore (SL list, br. 14/75); Zakon o zapo$ljavanju SR Hrvat-
ske (N. novine, br. 53/74); Zakon o samoupravnim interesnim zajednicama na vra-
botuvanjeto i za materialneto- obezbeduvanje za vreme privremene bezrabotuva-
nost SR Makedonije (Sl. vesnik, br. 20/74); Zakon o zaposluvanju in zavarovanju
za primer brezposlenost SR Slovenije (Uradni list, br. 18/74); Zakon o zaposlja-
vanju i materijalnom obezbedenju za vreme privremene nezaposlenosti SR Srbije
(SL. glasnik, br. 3/74); Zakon o samoupravnim interesnim_zajednicama za zapo-
§ljavanje i pravima radnika za vreme privremene nezaposlenosti SAP Vojvodine
(SL. list, br. 26/75); Zakon o zajednicama za zaposljavanje i materijalnom obezbe-
denju privremeno nezaposlenih radnika SAP Kosovo (SL list, br. 25/75).

7 »Sluzbeni list SFRJ«, br. 56/717. .
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U skladu sa. preuzetim obavezama iz Dogovora da neka pitanja iz
oblasti zapo$ljavanja urede svojim zakonima na dogovoreni nacin (us-
lovi za ostvarivanje prava na nov¢anu naknadu za vreme privremene
nezaposlenosti.i dr.) sve republike i pokrajine su pristupile donosenju
novih ili izmeni postojec¢ih zakona o-zapo$ljavanju.?

Na kraju treba reéi da su pomenutim zakonima utvrdene ~samo
norme koje su od sustinskog znadaja za utvrdivanje i sprovodenje politi-
ke zapo$ljavanja i ostvarivanja socijalne sigurnosti radnika za vreme
privremene nezaposlenosti. Njihovu razradu i prakti¢nu primenu treba
da obezbede radnici u svojim osnovnim organizacijama udruZenog rada
i radnim zajednicama i u okviru samoupravnih interesnih zajednica kroz'
drustvene dogovore, samoupravne sporazume, statute i druga samoup-
ravna op$ta akta u skladu sa Ustavom SFRJ, ustavima socijalistickih
republika i socijalisti¢kih autonomnih pokrajina, Zakona o udruZenom
radu i drugim sistemskim zakonima, zakonima o zapoSljavanju.i sa
stavovima utvrdenim u dokumentima Jedanaestog kongresa SKJ, s jed-
ne strane, kao i sa potrebama daljeg razvoja i unapredivanja socijalis-
tickih samoupravnih drudtveno-ekonomskih odnosa u sferi zaposljava-
nja.uopste, s druge strane.

Navedeni propisi, kao-i oni iz oblasti  socijalnog osiguranja i decje
za$tite, predstavljaju celovit i kozistentan sistem osiguranja za slucaj
nezaposlenosti. Time smo do$li do sada$njeg regulisanja kod nas prava
nezaposlenih koja se' temelje na principu obaveznog socijalnog osigu-
ranja: .

5 Zakon o zapo$ljavanju SRBiH (Sl list, br. 14/78); Zakon o za oél‘a;zan‘u
SR Crne Gore (SL list, br. 30/75); Zakon o izmenama i)dopunama Zali{onja o zJa-
poSljavanju SR Hrvatske. (Narodne mnovine, br. 14/78); Zakon za vrabotuvanjeto
I' isiguravanjeto vo_ slu€aj nevrabotenost SR Makedonije (Sl. vesnik, br. 13/78);
. Zakon.o zaposlovanju in zavarovanju za primer brezposlenosti SR Slovenije (Urad-
m.‘hst, br. 8/78); Zakon o _zapoSljavanju SR Srbije (SL. glasnik, br. 31/77); Zakon
0 izmenama i dopunama Zakona o samoupravnim interesnim zajednicama za za-
posljavanje i pravima radnika'za: vreme privremene nezposlenosti SAP Vojvodine
(SL list, br. 14/78); Zakon- o-zaposljavanju SAP Kosovo (S list, br. 24/78).
Spomenimo da’ se nazivi’ gore pomenutih -zakona u vedini sluajeva medusobno
razlikuju. Smatramo:da je naziv »zakon o zaposljavanju« nepotpun, jer, »zapo-
Sljavanje« ne obuhvata materijalno: osiguranje nezaposlenih. U pitanju su dva
razlidita sadrZaja u’ teorijskom i pozitivno-pravnom pogledu. S toga, po nasem mi--
$ljenju, bi naziv ovoga zakona trebalo-da glasi: Zakon o zaposljavanju i osigu-
ranju za sluc¢aj nezaposlenosti.
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Me Aleksandar Petrovié
assistant

LE DEVELOPPEMENT DE L’ASSURANCE EN CAS DE CHOMAGE
DANS LE DROIT DE TRAVAIL DE LA YOUGOSLAVIE

Résumé ~

L’assurance en cas de chOmage, qui représente aujourd’hui une institution
trés importante, a pasé depuis son commencement jusqu’a aujourd’hui une route
longue et difficultueuse. Depuis ses débuts elle a représenté une des plus impor-
tantes composantes- dans la lutte de la classe ouvriére pour I'amélioration de ses
conditions de vie et de travail.

Dans ce travail on a esseayé d’éclaircir le développement de cette institu-
tion dans le droit de travail de la Yougoslavie. En poursuivant cette tAche nous
avons exposé non seulement l'origine et le développement de cette institution,
mais aussi les motifs idéologiques, l'actitivé des hommes, de l'organisation etc.,
ainsi que la question par quels facteurs ces motifs idéaux ont été provoqués
(par quels intéréts matériels et qui sont leurs bénéficiaires, par quels rapports
sociaux et de quelle espece, par quel développement de la production matérielle,
par quelles formes de quel pouvoir social, etc.). .

L'assurance en cas de chomage dans la R. S. F. de Yougoslavie compremd:
le droit & la réparation en argent et l'assurance santé sur les principes de l'assu-
rance sociale obligatoire; l'aide technique et matérielle pendant la durée du
chomage temporaire et a l'occasion de la reprise du travail; la recommaissance
du chomage temporaire pour lequel est réalisé le droit & la réparation en argent
et le stage spécial pour l'assurance; le droit & l'aide stipulé en argent et les
autres droits, et dans les conditions déterminées par les prescriptions valables
sur le territotoire de l'exercice du travail et de l'assurance en cas de chomage.

Considéré, par conséquent, sous l'aspect socio-juridique le plus large, I'assu-
rance en cas de chomage, qui est basée sur 'assurance sociale obligatoire, dans le
fond a pour but d’assurer, entre autre, la sécurité matérielle et sociale des ouvriers
en chomage et de les stimuler a perfectionner leurs capacités professionnelles
et a se requalifier aux fins de trouver un emploi dans le plus bref délai.
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