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SaZetak

U radu se analizira pitanje intenziteta vrsenja temeljnih funkcija inspekcijskog
nadzora — preventivne, korektivne i represivne funkcije u kontekstu inspekcije
rada. lako predstavijaju funkcije zajednicke svim oblastima inspekcijskih
nadzora, obim i intenzitet vrSemja navedenih funkcija ovisi od oblasti
inspekcijskog nadzora. Pored toga, u okviru odredene oblasti, obim koristenja
navedenih funkcija inspekcijskog nadzora zavisi i o stupnju razvijenosti (i
kvalitete) sektorske politike, ali i oblika organiziranja inspekcijske sluzbe.
Zbog njegove drustvene i gospodarske vaznosti, kao i subjekata na koje utjece
(gospodarskih drustava i uposlenih), oblast rada, radnih odnosa i sigurnosti na
radu trazi prilagoden pristup u inspekcijskom nadzoru. U oblasti rada, radnih
odnosa i sigurnosti na radu preventivna funkcija ima, ili bi barem trebala
da ima, dominantn(ij)u ulogu u odnosu na korektivnu i represivnu funkciju
inspekcijskog nadzora.

Kljucne rijeci: inspekcijske sluzbe; sektorska politika; preventivna funkcija;
korektivna funkcija; represivna funkcija.

1. UVOD

Inspekeijske sluzbe svoj drustveni znacaj i ulogu prvenstveno ostvaruju vrseci
upravni nadzor, koji je, nakon poslova izvrSavanja zakona i drugih propisa, jedan
od najvaznijih poslova uprave.! Poslovi inspekcijskog nadzora vrSe se prvenstveno
radi osiguranja dosljedne primjene propisa, ali i radi identificiranja njihovih slabosti
i nedostataka u praksi u cilju njihove prilagodbe drustvenoj realnosti.> Inspekcijske
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sluzbe pri vrsenju nadzora mogu djelovati poduzimanjem preventivnih, korektivnih i
represivnih mjera’ te se, sukladno njemu, funkcije inspekcijskog nadzora nazivaju: 1)
preventivna, 2) korektivna i 3) represivnu funkcija. Svaka od navedenih funkcija ima
svoj raison d’étre (razlog postojanja), svoje specificnosti i domete.

lako navedene funkcije obavljaju sve inspekcijske sluzbe, u pojedinim oblastima
inspekcijskog nadzora, ovisno o objektu zastite, njegovom druStvenom znacaju i
javnoj politici (u odredenom sektoru), u fokusu paznje mogu biti odredene funkcije,
dok druge mogu imati manji znacaj i utjeca;.

Oblast rada, radnih odnosa i sigurnosti na radu jedna je od najvaznijih oblasti
drustvenog zivota. Nadzor nad primjenom propisa koji reguliraju ovu oblast vrsi
(isklju¢ivo ili u najvecem dijelu*) inspekcija rada.’ Inspekcija rada snaZzan je i
kvalitetan instrument za ucinkovitu provedbu politika u oblasti rada i sigurnosti
na radu. Kvalitetna inspekcija rada istodobno je zastitnik, ali i promotor radnog
zakonodavstva i javne politike u oblasti rada.

Postupajuéi u okviru svojih nadleznosti inspekcijske sluzbe inspekcije rada,
svojim nacinom rada, poduzetim aktivnostima i mjerama mogu dati vazan doprinos
u osiguranju boljih i sigurnijih uvjeta rada, osiguranju ,.fer* konkurencije, pa ¢ak i
omogucéavanju ucinkovitije organizacije rada i poslovanja poslodavaca. Medutim,
utjecaj inspekcijskih sluzbi moze biti i negativan, ¢ak i onda kada su inspekcijske
aktivnosti i mjere poduzete u okviru zakonom propisanih ovlasti. Kao posljedica toga
moze doéi do negativnih efekata po drustvo, a posebice gospodarstvo. Tako se, npr.
nepotrebnim ili nerazmjernim izricanjem strozih upravnih mjera (npr. zabranom rada)
izravno utjeCe na poslovanje poduzeéa, $to posljedi¢no ima negativne drustvene i
gospodarske implikacije. Nazalost, pitanju utjecaja aktivnosti inspekcije rada na
drustvo i gospodarstvo ne pridaje se duzna paznja ni u znanstvenim ni u strué¢nim
radovima.f

Kako je pitanje intenziteta vrSenja odredenih funkcija izravno povezano s
utjecajem inspekcije rada na drustvo i gospodarstvo, u nastavku rada ¢emo izloziti
opce karakteristike funkcija inspekcijskog nadzora, nakon ¢ega ¢emo razmotriti
njihove specifi¢nosti u oblasti rada, radnih odnosa i sigurnosti na radu.

fakultet u NiSu, 2011., str. 74-75.

3 Ivosevi¢, Z., Radno pravo, 8. izmenjeno i dopunjeno izdanje, Beograd, Pravni fakultet
Univerziteta Union u Beogradu i Javno preduzece Sluzbeni glasnik, 2015., str. 340.

4 U velikom broju drzava inspekcijski nadzor u oblasti sigurnosti na radu vrse specijalizirani
inspektori zastite na radu.

5 Na temelju analize radnog zakonodavstva najveceg broja drzava c¢lanica Medunarodne
organizacije rada, a posebice drzava Europske unije i drzava regije moze se ustvrditi da u
standardne poslove inspekcije rada spadaju nadzor u oblasti radnih odnosa te u oblasti zdravlja
i sigurnosti na radu.

6  Pires, R., Labour inspection and development: Some reflections, Geneva, International Labour
Organisation, 2011., str. 1.
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2. FUNKCIJE INSPEKCIJSKOG NADZORA

2.1. Preventivna funkcija inspekcijskog nadzora

Cilj preventivne funkcije inspekcijskog nadzora je sprjeCavanje, prevencija
povrede propisa. Ona se provodi radi pravovremenog sprjeCavanja nezeljenih
posljedica, odnosno nepravilnosti, koje predstavljaju odstupanje od drustvenih pravila
reguliranih propisima.” Nepravilnosti, kao takve, ponaSanja su suprotna druStveno
prihvac¢enim vrijednostima koje su zasticene odgovaraju¢im pravnim propisima.

Preventivna funkcija, kao proaktivna djelatnost, moze se ostvarivati razlicito,
a najtipicniji su pravodobno, stru¢no i detaljno informiranje subjekata nadzora o
pravilima i propisima koje su duzni primjenjivati te davanje odgovora na upite
subjekata nadzora o odgovaraju¢em postupanju u odredenim situacijama. Preventivno
djelovanje inspekcijske sluzbe moze se ostvariti putem izravnog ukazivanja subjektima
nadzora na obveze pridrzavanja propisa, na Stetne posljedice (po njih i Siru zajednicu)
u slucaju nepridrzavanja propisa, sugeriranjem mjera za otklanjanje uzroka koji mogu
dovesti do Stetnih posljedica, informiranjem o djelotvornijem nac¢inu izvrSenja propisa
isl.

Paradoks preventivnog djelovanja ocituje se u tome da je, kao posljedica
kvalitetnog i u¢inkovitog obavljanja preventivne funkcije, vaznost rada i djelovanja
inspekcijskih sluzbi manje vidljiv. Naime, $to inspekcijske sluzbe kvalitetnije i
ucinkovitije provode preventivnu funkciju manji je broj povreda propisa, pa samim time
i njihov negativni utjecaj na drustvo. lako je rezultate preventivnog djelovanja tesko
kvantitativno iskazati, ipak se moze, usporedujuci broj povreda kontroliranog propisa
prije neke preventivne kampanje, tijekom njenog trajanja, neposredno nakon njenog
okoncanja te u odredenom periodu nakon njenog okonc¢anja, do¢i do signifikantnih
podataka o uspjesnosti preventivnog djelovanja. Takoder, do navedenih podataka
moze se do¢i 1 usporedbom s rezultatima u oblastima nadzora gdje se preventivna
aktivnost nije provodila. Efekti preventivnog djelovanja inspekcijskih sluzbi mogu
se ogledati u Cinjenici da subjekti nadzora, svjesni da su njihove aktivnosti predmet
nadzora (ili to barem mogu biti), dodatno paze na zakonitost svoga djelovanja.®

U odredenim okolnostima i represivna funkcija, kao posebna funkcija
inspekcijskog nadzora, nalazi se u funkciji prevencije. Naime, sankcija nema isklju¢ivo
funkciju kaznjavanja, nego ima i funkciju generalne i specijalne prevencije. Generalna
prevencija’ preventivni je utjecaj sankcije na javnost (8iri krug osoba), dok specijalna

7 U Zakonu o inspekcijama Federacije Bosne i Hercegovine preventivna funkcija definirana je

kao inspekcijski posao ¢iji je smisao poduzimanje mjera i radnji radi sprjecavanja povrede

propisa, ¢l. 2., st. 1.,t.4.), podt. b).

Borkovié¢, 1., Upravno pravo, Zagreb, Narodne novine, 2002, str. 114.

9 Teorije generalne prevencije svrhu kaznjavanja odreduju kao utjecaj na javnost radi
sprjecavanja pocinjenja kaznenih djela. One su primarno teorije o prijetnji kaznom, ali nuzno i
o0 izricanju i izvrSenju kazne jer o tome ovisi efikasnost propisane prijetnje. Bojanic, 1., Mrcela,
M., Svrha kaznjavanja u kontekstu Seste novele Kaznenog zakona, Zagreb, Hrvatski ljetopis za
kazneno pravo i praksu, vol. 13, 2/2006, str. 438.
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prevencija'® preventivni je utjecaj sankcije na izvrsioca, jer jednom izre¢ena sankcija
moze djelovati na subjekt nadzora da viSe ne vrsi povrede propisa.

Ideal inspekcije je njen nestanak, odnosno ostvarivanje takvog nivoa postovanja
zakona i drugih propisa subjekata nadzora da ne postoji potreba za vrSenjem korektivne
i represivne funkcije inspekcijskih sluzbi. Taj ideal vjerojatno ¢e biti prakti¢no
neostvariv, buduci da nepravilno postupanje nije samo rezultat pogreski, neznanja
i neinformiranosti subjekata nadzora, nego nerijetko, (svjesne i voljne) namjere da
se, iz odredenog razloga, pocini nepravilnost. I pored toga, pri utvrdivanju misije
inspekcijskih sluzbi mora se poci od toga da ona treba biti prvenstveno preventivna i
proaktivna."!

2.2. Korektivna funkcija inspekcijskog nadzora

Korektivna funkcija djelatnost je inspekcijske sluzbe ¢iji je smisao da utvrdenu
nepravilnost ispravi, otkloni ili umanji njene posljedice. Za razliku od preventivne
funkcije, koja je proaktivna, korektivna (kao i represivna) funkcija su reaktivne
djelatnosti inspekcijskih sluzbi.

Nepravilnos¢u je povrijeden drustveni interes zaSticen propisom te, stoga,
postoji 1 druStveni interes da se ona ispravi, otkloni ili umanje njene posljedice,
koliko je to moguce. Korektivna funkcija je nuzna i konstantna, i u odnosu na nju
postoji najmanji obim variranja u intenzitetu njenog vrSenja. Naime, dok intenzitet
vrsenja druge dvije (preventivne i represivne) funkcije u odredenoj mjeri zavise o
politici u odredenoj oblasti, kod korektivne funkcije to nije tako nego se u svakom
sluc¢aju evidentiranog krSenja treba izvrsiti korekcija. Ukoliko inspekcijske sluzbe
ne vrse korektivnu funkciju, to znaci da one ne obavljaju svoju temeljnu djelatnost.
Neucinkovita korektivna funkcija ukazuje na nepostovanje zakona.

Nastanak nepravilnosti je nuZan uvjet za primjenu sankcije, koja je kazna zbog
ponasanja suprotnog dispoziciji pravne norme.'? Do nastanka nepravilnosti moze
do¢i svakom radnjom kojom se postupa suprotno pravnoj normi, bilo ¢injenjem ili
necinjenjem.

U suvremenoj op€oj teoriji prava po pitanju pravne prirode korektivne funkcije
postoje dva shvacanja: sankcionisti¢ko i obligaciono-pravno. Prema sankcionistickom
shvacanju korekcija, odnosno popravljanje Stete se smatra iskljuc¢ivo kao sankcija
za protupravno ponasanje, dok je prema obligaciono-pravnom shvaéanju, korekcija
obligaciona obveza stvorena protupravnim postupanjem. '

10 Prema teorijama specijalne prevencije, svrha kazne je odvracanje pocinitelja od buducih
kaznenih djela. Specijalnu prevenciju kao svrhu kazne izricito spominje i clanak 50. KZ-a
kao utjecaj na pocinitelja da ubuduce ne cini kaznena djela. Specijalna prevencija mozZe se
promatrati u negativnom aspektu kao individualno zastrasivanje i sprjecavanje pocinitelja
da ponovo pocini kazneno djelo (zatvaranjem kod kazni lisenja slobode) te u pozitivnom
aspektu kao osposobljavanje pocinitelja za Zivot bez pocinjenja kaznenih djela (popravijanje,
resocijalizacija). 1bid., str. 436.

11 Andelkovi¢, B., Uloga nadzora i inspekcije zastite na radu u uslovima tranzicije na trzisSnu
ekonomiju — iskustva Republike Srbije, Ni§, Safety Engineering, vol. 4, 1/2014, str. 54.

12 Luki¢, R., Kosuti¢, B., Uvod u pravo, XIX. izdanje, Beograd, Sluzbeni list SCG, 2003., str. 273.

13 Burazin, L., Hegelov prinos suvremenom odstetnom pravu sa stajalista opce teorije i filozofije
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Korektivna funkcija podrazumijeva aktivnost inspekcijske sluzbe usmjerenu na
uklanjanje nepravilnosti i nedostataka utvrdenih u inspekcijskom nadzoru, odnosno
zabranu daljnjeg poduzimanja radnji i aktivnosti koje su u suprotnosti s propisima
¢iju primjenu nadzire inspekcijska sluzba. Korektivnu funkciju inspekcijska sluzba
ostvaruje donosenjem rjeSenja kojim subjektu nadzora nalaze ili zabranjuje odredeno
¢injenje.

2.3. Represivna funkcija inspekcijskog nadzora

Represija, odnosno sankcija djelatnost je inspekcijske sluzbe kojom se
kaZnjava subjekt nadzora zbog nepravilnosti, odnosno ponasanja koje je protivno
dispoziciji. To je prinudna mjera koju tijelo uprave primjenjuje nad prekrsiteljem
dispozicije.'* Pojam represije u Sirem smislu obuhvata ne isklju¢ivo sankcioniranje,
nego i prijetnju sankcijom.!* Ovisno o politici u odredenoj oblasti, kao i o nacinu
organiziranja inspekcijskih sluzbi, zavisi u kojem intenzitetu e se vrsiti ova funkcija.
Ukoliko je akcenat na preventivnom djelovanju, funkcija sankcioniranja nece biti
dominantno izrazena. Cak i ako je sankcija izre¢ena, ona, prvenstveno, ima za cilj
specijalnu i generalnu prevenciju, odnosno upozorenje je subjektu nadzora koji je
pocinio nepravilnost, ali i svim drugim subjektima nadzora da ¢e u slu¢aju pocinjene
nepravilnosti biti sankcionirani. Kaznjava se ne samo zbog toga §to je pocinjena
nepravilnost, nego i zbog toga da se ne bi ponovo pocinila.'®

Represivna funkcija ostvaruje se kaznjavanjem subjekta nadzora zbog povreda
propisa koje inspekcijska sluzba nadzire. Kaznjavanje se ostvaruje u prekrSajnom
postupku, na nacin da inspekcijska sluzba subjektu nadzora koji je po¢inio povredu
propisa moze izdati prekrSajni nalog ili podnijeti prekrSajnu prijavu nadleznom sudu.
stegovnog postupka protiv uposlenog ¢ijom krivnjom je doslo do krSenja propisa
subjekta nadzora, odnosno podnosenjem kaznene prijave, ukoliko inspektor utvrdi
da odredeno krSenje propisa subjekta nadzora ima elemente kaznene odgovornosti.
Treba podsjetiti da je stegovna odgovornost poseban oblik pravne odgovornosti
jer se odnosi samo na uposlene i to u vezi s njihovim radno-pravnim statusom.
Medutim, s obzirom na to da ta radnja istovremeno moze biti i povreda sluzbene ili
radne duZnosti, ali i kazneno djelo, odnosno prekrsaj, otvara se dilema o pravic¢nosti
dvostrukoga kaznjavanja za isto djelo. Ova dilema rijeSena je tako Sto je propisano da
utvrdivanje kaznene ili prekrSajne odgovornosti ne iskljucuje stegovnu odgovornost
za isto djelo. Stoga uposleni moze za isto djelo odgovarati i stegovno, ali i kazneno,
odnosno prekrSajno. U oblasti radnog zakonodavstva, s obzirom na druStveni znacaj
rada, normirana je i kazneno-pravna odgovornost i sankcija za krSenje odredenih
prava uposlenih na osnovu radnog odnosa."”

prava, Zagreb, Hrvatska pravna revija, 2/2011, str. 83.

14 Luki¢, R., Kosuti¢, B., op. cit., str. 274.

15 Stojanovié Z., Preventivna funkcija krivi¢nog prava, Beograd, Crimen - Casopis za kriviéne
nauke, 1/2011, str. 4.

16 loc. cit.

17  Krivicnom sankcijom Stite se odredena prava zaposlenika i gradana po osnovu radnog odnosa.
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lako je cilj inspekcijskog nadzora uskladivanje postupanja subjekata nadzora
s propisima, inspekcijske sluzbe ne mogu funkcionirati isklju¢ivo na represivnoj
funkciji, odnosno na prinudi i strahu od prinude. Naprotiv, inspekcijske sluzbe
uskladenost izmedu ¢injenicnog i pravnog stanja moraju ostvarivati izgradnjom dobrih
odnosa i suradnje sa subjektima nadzora, $to nesumnjivo ukazuje da funkcija represije
nije primarna. Posebno, represija ne smije biti izrazena kada postoje objektivne
okolnosti koje onemogucéavaju postupanje subjekata nadzora u skladu s propisima. U
tim situacijama inspektori trebaju, ukoliko je to moguce i koliko je to moguce, pruziti
podrsku subjektima nadzora da usklade svoje postupanje s propisima, prije nego da
ih samo sankcioniraju.'®

Konac¢no, postoji korelacija izmedu oblika organiziranja i intenziteta vrSenja
funkcija inspekcijskih sluzbi. U principu, korektivnairepresivna funkcija dominantnije
su u slucaju funkcionalnog organiziranja inspekcijskih sluzbi, dok je preventivna
funkcija dominantnija u resornom modelu organiziranja. Naime, kod funkcionalnog
modela organiziranja vise inspekcijskih sluzbi zajedno rade i djeluju te je teziSte rada
na provjeri uskladenosti postupanja sa zakonom, a manje na provodenju politika koje
kreira resorno ministarstvo, ukljucujuéi i politiku preventivnog djelovanja. Nasuprot
tome, kod resornog modela organiziranja, inspekcijska sluzba je organizacijski vezana
za resorno ministarstvo te politiku resornog ministarstva mnogo vise dozivljava kao
svoju, Sto utjece da se ona bolje i dosljednije provodi, a posebno vezano za intenzivnije
vr$enje preventivne funkcije.'

3. SPECIFICNOSTI INTENZITETA VRSENJA FUNKCIJA NA
PRIMJERU INSPEKCIJE RADA

Kao $to je ve¢ receno, svaka oblast inspekcijskog nadzora ima svoje posebnosti
koje su odredene njenim ciljem i specificnim drustvenim odnosima reguliranim
pravnim normama nad ¢ijom primjenom nadzor vrsi inspekcijska sluzba. Te posebnosti
mogu utjecati na intenzitet vrSenja odredenih funkcija inspekcijskog nadzora.

Tako se u okviru krivicnih djela protiv radnih odnosa, koja su svrstana odmah iza grupe krivicnih
djela protiv slobode i prava gradana, omogucuje zastita odredenih prava iz radnih odnosa, kao
i prava koja proizilaze iz socijalnog osiguranja, i to: prava vezanih za povrede ravnopravnosti
u zaposljavanju, povrede prava iz radnog odnosa, povrede prava za vrijeme privremene
nezaposlenosti, povrede i zloupotrebe prava iz socijalnog osiguranja, neizvrsavanja odluke o
vracanju na rad, te nepreduzimanja mjera zastite na radu. Ostala prava, koja po osnovu rada
pripadaju zaposlenicima, Stite se posredno u okviru drugih grupa krivicnih djela (npr. krivicna
djela protiv slobode i prava gradana, krivicna djela protiv opce sigurnosti i imovine, krivicna
djela protiv privrede). Ono $to karakterizira ova krivicna djela je nastojanje drustva da naglasi
poseban znacaj zastite prava iz radnog odnosa, kao znacajnog segmenta prava koja pripadaju
gradanima. Dedié, S., Gradascevi¢-Sijercic, J., Radno pravo, 2. izmijenjeno i dopunjeno izd.,
Sarajevo, Magistrat, 2005., str. 463-464.

18 Jacobs, S., Cordova, C., Good Practices for Business Inspections - Guidelines for Reformers,
Washington, World Bank Group, Small and Medium Enterprise Department, 2006., str. 4.

19 Rozi¢, 1., Mehmedovié, E., Uticaj organizacije inspekcijskih sluzbi na u¢inkovitost i ostvarivanje
funkcije inspekcijskog nadzora — primjer inspekcija rada u Bosni i Hercegovini, Godisnjak
Pravnog fakulteta Univerziteta ,,DZemal Bijedi¢“ u Mostaru, god. I, 1/2017, str. 121-123.
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Takav je slucaj i u oblasti rada, radnih odnosa i sigurnosti na radu. U usporednom
pravu, u ovoj oblasti, izdiferencirala su se dva pristupa, i to ,,pristup sankcija”, izrazen
npr. u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, Brazilu, Nizozemskoj, prema kojem je
prvenstveni zadatak inspektora sankcioniranje subjekata nadzora zbog krSenja propisa,
odnosno izricanje sankcija zbog nepostovanja pravila i propisa. Osnovna postavka
ovog modela je da ¢e subjekti nadzora postovati propise kada im je to ,.isplativo®,
odnosno da kada je velika vjerojatnost da ¢e njihovo nepridrzavanje propisa biti
utvrdeno 1 sankcionirano inspekcijskim nadzorom i da ¢e, u tom slucaju, rizik od
troskova kazne prevagnuti nad eventualnom koristi od nepostovanja zakona. Sukladno
njemu, od inspektora se o¢ekuje ,,trazenje* nepravilnosti i izricanje propisane kazne.

Drugi pristup je ,,pristup postovanja zakona” (npr. u Ujedinjenom Kraljevstvu,
Njemackoj i Japanu), prema kojem je zadatak inspektora rada, prije svega, prevencija,
gdje se nastoji promovirati poStovanje zakona, uz ozbiljnu prijetnju sankcijama
ukoliko se subjekt nadzora ne pridrzava zakonom propisane obveze.

Oba ova pristupa baziraju se na razli¢itom intenzitetu vrsenja temeljnih funkcija
inspekcijskog nadzora.

3.1. Preventivna funkcija inspekcije rada

Primarna uloga inspekcije rada je osiguranje postovanja odredbi nacionalnoga
radnog zakonodavstva.?’ Da bi se to ostvarilo od su$tinskog znacaja je razvijanje
svijesti subjekata nadzora o obvezi postovanja propisa, a posebice o njihovim pravima
i obvezama.?! Razvijanje svijesti o obveznosti primjene propisa zna¢ajna je aktivnost
inspekcije rada,?? buduci da je preduvjet uspjesnosti politike prevencije ucesée svih

20 Cl. 3. st. 1.) t. a) Konvencije o inspekciji rada, broj 81.

21 Danas je opsteprihvacéeno da je bolje spreciti nego sankcionisati ili kaznjavati. (...) Naglasak
se sve viSe stavlja na preventivnu intervenciju kao jedan vid korektivne intervencije. Naravno,
tradicionalno ‘sprovodenje propisa’, naime razliciti vidovi tehnicke inspekcije, i dalje u
znacajnoj meri doprinosi prevenciji nezgoda i Stetnosti za zdravije, posebno ako je praceno
savetima i komentarima za poslodavce i radnike. Rihthofen, V. fon, Inspekcija rada — Vodi¢
za profesiju, Beograd, Ministarstvo rada, zaposljavanja i socijalne politike Republike Srbije,
2005., str. 18-19.

22 Cetvrti princip se odnosi na to da inspekcija rada treba da poveéa svoju orjentaciju i naglasak
na prevenciji. Govoriti o prevenciji u kontekstu zastite na radu podrazumeva, pre svega, jedan
odlucan napor da se izbegnu neocekivani dogadaji, sporovi, povrede, konflikti i profesionalna
oboljenja tako sto ce se obezbediti postovanje postojecih zakona. Danas, preventivna
orijentacija ima za svoj krajnji cilj razvoj kulture prevencije u paradigmi socijalne i politike
rada. Ona takode sve vise tezi ka jednom Sirem cilju, da se pojedincima omoguci da vode
dug, produktivan i zdrav Zivot, a u isto vreme da se smanje eksponencijalni rastuci troskovi
koji su rezultat neprevencije, ili da se smanje gubici koje neocekivani dogadaji izazivaju kod
pojedinaca, preduzeca i drustva u cjelini. Prevencija, u danasnjem svetu rada, sve vise se
podrzava ne samo zbog svojih kratkorocnih ili srednjorocnih prednosti, vec i zbog toga $to ona
podrzava dugorocne ekonomske i socijalne ciljeve politike na nacionalnom, sektorskom i nivou
preduzeca, jer na taj nacin se odrzava radna sposobnost, produktivnost i kvalitet, motivacija
zaposlenih i bezbednost zaposlenja. Zato se na prevenciju gleda kao na presudan preduslov
ne samo da bi pojedinci vodili dostojanstven Zivot u drustvu veé i da bi preduzeca bili uspesni
konkurenti na (globalnom) trzistu. Stoga se prevencija sve vise definise kao celovit, ‘otvoren’
ili pluralisticki koncept, koji ima za cilj da izbegne visestruke tehnicke, socijalne, zdravstvene,
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izravno zainteresiranih strana i pojedinaca.”

Zbog drustvenog i gospodarskog znacaja rada te zdravlja i sigurnosti na radu
preventivna funkcija inspekcije rada je znatnije izrazena nego kod veéine drugih
inspekcijskih sluzbi. Termini ,,sigurnost”, odnosno ,zastita“ na radu ukazuju na
preventivno aktivnost.** Opcenito promatrajudi, §to je neka oblast druStveno znacéajnija
preventivna funkcija je razvijenija, odnosno, postoji korelacija izmedu tezine
eventualnih posljedica nepravilnosti i funkcija inspekcijskog nadzora. Moze zvucati
paradoksalno, ali §to su aktivnosti inspekcije rada u preveniranju nepravilnosti, a
posebice nesreca na radu i profesionalnih oboljenja uspjesnije, umanjuje se ocigledna
Cinjenica da su njegove (inspekcije rada - op. aut.) aktivnosti od vitalnog znacaja “.»
Drugim rijeima, $to je efikasnija preventivna funkcija inspekcije rada broj i
tezina nesreéa je manji, $to u javnosti posljedi¢no umanjuje njen znacaj. Nasuprot
tome, veliki broj nesre¢a, posebno onih sa smrtnim ishodom, utje¢e na drustvenu
percepciju znacaja preventivne funkcije inspekcije rada. Imajuéi u vidu da su oblasti
rada i zdravlja i sigurnosti na radu od velikog drustvenog i gospodarskog znacaja
preventivna funkcija bi morala biti izrazenija u odnosu na korektivnu i represivinu
funkciju inspekcijskog nadzora.

Inspekcija rada razvijanje svijesti, kao preventivnu djelatnost moze vrSiti
informiranjem i savjetovanjem uposlenika, poslodavaca, ali i Sire javnosti putem
informativnih kampanja, zatim, prethodnom provjerom i odobrenjem otvaranja novih
postrojenja ili proizvodnih pogona.?® Posebno je znaajna preventivna aktivnost u
sprjecavanju industrijskih nesre¢a i profesionalnih oboljenja.

Najcesée se preventivna funkcija vrsi informiranjem i savjetovanjem kako
uposlenika tako i poslodavaca.”” Ovaj zadatak inspekcije rada svoje utemeljenje
nalazi u odredbama ¢lanka 3. stavak 1. toc¢ka (b) Konvencije o inspekciji rada, broj
81 i ¢lanka 6. stavak 1. tocka (b) Konvencije o inspekciji rada u poljoprivredi, broj
129, kojima je propisana obveza inspektora rada da poslodavcima i uposlenim daju
tehnicke informacije i savjete o najdjelotvornijim nacinima postivanja zakonskih
odredbi.?® Da bi savjete i informacije prihvatili poslodavci i uposleni potrebno je da

psiholoske i ekonomske opasnosti. Iz tog razloga, nedavno je doslo do velike promene u
orijentaciji inspekcije rada ka usvajanju jednog Sireg, multidisciplinarnog pristupa prevenciji.
Ibid., str. 6.

23 ibid., str. 25.

24 Ucur, M., Neki posebni subjekti i odnosi po Zakonu o zastiti na radu, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveudilista u Rijeci, vol. 36, 1/2015, str. 533.

25 Rihthofen, V. fon, op. cit., str. 24.

26 Report of the Committee of Experts on the Application of Conventions and Recommendations
(Article 19, 22 and 35 of the Constitution), International Labour Office, 50th Session, Geneva,
1966, Report III (Part IV): Labour inspection in industry, str. 210-212. (para. 53-59), <http://
www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09661/09661 (1966-50-111-4).pdf>.

27  Profesionalni inspektori rada ée pruziti uslugu poslodavcima koja ée im pomoci da iznadu i
uspostave najbolje prakse. (...) Takva usluga pruzena kao javno dobro poslodavcima moze biti
neprocjenjiva za cileansku ekonomiju. Cesar Rosando, M., Of Labour Inspectors and Labour
Judges: Chilean Labour Law Enforcement After Pinochet (And What the United States Can Do
To Help) (Symposium), St. Louis University Law Journal, vol. 54, 497/2009, str. 518.

28 1. Zadaci sistema inspekcije rada jesu: ... (b) davati tehnicke informacije i savjete poslodavcima
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inspekcija rada ima kredibilitet, a posebno profesionalno znanje i iskustvo.”

Preventivna funkcija inspekcije rada je posebno istaknuta u Preporuci o
inspekeiji rada u poljoprivredi, broj 133, kojom je u ¢lanku 14. stavak (1) preporuceno
da svaka drzava Clanica poduzme ili promovira edukativne kampanje u cilju informiranja
subjekata nadzora o propisima i potrebi njihove dosljedne primjene, o opasnostima za
zivot 1 zdravlje uposlenih (poljoprivrednika), kao i odgovaraju¢im sredstvima za njihovu
zastitu.*® Preporuka navodi da takve edukativne kampanje mogu ukljucivati koriStenje
usluga promotora ili instruktora, distribuciju postera, letaka, magazina, ¢asopisa, filmova,
radijskih i televizijskih emisija, izlozbi i demonstracija, uklju¢ivanja u obrazovni sustav
predmeta ,,Higijena®, ,,Sigurnost™ i drugih srodnih predmeta, organiziranje konferencija
0 novim metodama rada ili novim supstancama i materijalima, uces¢e inspektora rada
u edukativnim programima te organizaciju predavanja, debata, seminara, te nagradnih
takmi¢enja.’! U¢inkovito informiranje subjekata nadzora i javnosti opCenito se moze
vrsiti putem medija 1 IT komunikacija.

Vrseci preventivnu aktivnost Odbor visih inspektora rada (Senior Labour Inspectors’
Committee - SLIC) Europske komisije redovito organizira kampanje o odredenim pitanjima
iz podrudja zastite na radu. Od 2017. do 2019. provodi se kampanja zastite na radu radnika
zaposlenih putem agencija za privremeno zaposljavanje pod nazivom ,,Siguran i zdrav rad
na privremenim poslovima”. Kampanja ima dva segmenta, inspekcijski i informativni,
pri ¢emu se inspekcijski dio provodi vrSenjem inspekcijskih nadzora s ciljem poboljSanja
zastite na radu radnika zaposlenih putem agencija za privremeno zaposljavanje, dok se
informativni dio se provodi u cilju podizanja svijesti o obvezama u provodenju zastite na
radu. Predvideno je da se pri provodenju kampanje posebna pozornost posveti uvjetima na
mjestu rada prije ustupanja radnika korisniku, procjenjivanju rizika i mjerama prevencije
koje ukljucuju koristenje osobne zastitne opreme, osposobljavanju za rad na siguran nacin
sukladno rizicima prisutnima na mjestima rada, zdravstvenoj sposobnosti potrebnoj za
obavljanje poslova s posebnim uvjetima rada te obvezi prijave ozljeda i profesionalnih
bolesti nadleznim inspekcijskim i drugim drzavnim tijelima.*

Nacdin i intenzitet ostvarivanja navedenih preventivnih aktivnosti razliiti su u
drzavama, ali se u svim drzavama pri vrSenju ovih aktivnosti ostvaruje izravan kontakt
izmedu uposlenih, poslodavaca i inspektora. Taj kontakt se ostvaruje prilikom nadzora,
u radnim prostorijama inspektora ili na zajednickim tripartitnim vije¢ima. Komunikacija

i radnicima o najdjelotvornijim nacinima postivanja zakonskih odredbi. Cl. 3. st. 1. t. (b)
Konvencije o inspekciji rada broj 81; 1. Zadaci sistema inspekcije rada u poljoprivredi su: ...
(b) davati tehnicke informacije i savjete poslodavcima i radnicima o najefikasnijim nacinima
postivanja zakonskih odredbi. C1. 6. st. 1. t. (b) Konvencije o inspekciji rada u poljoprivredi,
broj 129.

29 Rihthofen, V. fon, op. cit., str. 19.

30 Clanice ée poduzeti ili promovirati edukativne kampanje sa ciljem da informiraju stranke kojih
se to tiCe, svim odgovarajué¢im sredstvima, o primjenjivim pravnim propisima i potrebi njihove
striktne primjene kao i o opasnostima za zivot i zdravlje osoba koje rade u poljoprivrednim
dobrima i o najvise odgovaraju¢im sredstvima izbjegavanja istih; ¢l. 14. st. 1. Preporuke o
inspekciji rada u poljoprivredi, broj 133.

31 Cl. 14. st. 2. Preporuke o inspekciji rada u poljoprivredi, broj 133.

32 Cizmar, D., Europska kampanja Odbora visih inspektora rada (SLIC) 2017.-2019., Zagreb,
Sigurnost, vol. 60, 3/2018, str. 269-271.
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inspekcije rada sa socijalnim partnerima moze biti izravna, putem telefona ili e-maila.
U pojedinim drzavama, kao dio proaktivnog pristupa, inspektori publiciraju u tiskanoj
formi ili na web stranicama® neka od najinteresantnijih i najces¢e postavljanih pitanja
ili tema, odnosno objavljuju strucne ¢lanke o radnom zakonodavstvu, posebice onome
§to je novo, kao i o najuéinkovitijim nacinima primjene propisa. Znacajnu preventiviu
ulogu inspektori rada vr$e svojim predavanjima na seminarima ili stru¢nim skupovima. U
vr$enju preventivnih aktivnosti potrebno je stvoriti odgovarajuci balans izmedu, na jednoj
strani, uvjeravanja poslodavaca, ali i uposlenih u ispravnost preventivnog postupanja, i,
na drugoj strani, koristenja prinude, odnosno vrSenja represivne funkcije u cilju generalne
prevencije.**

Kao §to je ranije receno navedeno, posebno osjetljiva je oblast sigurnosti
i zdravlja na radu, s obzirom na to da nepravilnosti u toj oblasti mogu dovesti do
ozbiljnih posljedica po zivot i zdravlje ljudi, kako uposlenih tako i tre¢ih osoba. Zbog
toga je Preporukom br. 81 sugerirano drzavama Clanicama da osiguraju da svaka
osoba koja zeli otvoriti industrijske ili trgovacke objekte treba prethodno obavijestiti
nadlezni inspektorat rada. Tako, npr. u Republici Hrvatskoj Inspekciji rada je dana
nadleznost da, kao javnopravno tijelo, sudjeluje u postupku izdavanja gradevinske
i uporabne dozvole za objekte namijenjene za rad na koje se primjenjuju propisi o
zastiti na radu. U takvom postupku izdavanja gradevinske dozvole nadlezna inspekcija
rada provjerava uskladenost glavnog projekta sa posebnim propisima i/ili uvjetima te
ukoliko su oni ispunjeni izdaje potvrdu.*® One drzave Clanice koje takvo ovlastenje
nisu prenijele na inspekciju rada, isto su povjerile drugim drzavnim tijelima.

Specifi¢an oblik vr$enja preventivne funkcije situacija je kada inspektor rada
rjeSenjem nalozi zabranu vrSenja odredene djelatnosti, aktivnosti ili proizvodnog
procesa, jer ona moze ugroziti sigurnost i zdravlje ljudi. Dakle, iako je naloZena i kao
takva obvezujuca za subjekt nadzora, ova je aktivnost preventivnog karaktera, buduci
da (jo$ uvijek) nije nastupila Stetna posljedica.*

33 Inspekcije rada povecano koriste mogucénosti koje se nude putem interneta da osiguraju
tehnicke informacije i savjete o sadrzaju propisa o sigurnosti i zdravlju na radu i najefikasnijim
sredstvima postupanja u skladu s istim. To je navedeno od strane vlada veéeg broja drzava,
ukljucujuci Fidzi, Francusku, Poljsku, Rumunjsku, Ukrajinu, Ujedinjeno Kraljevstvo i
Vijetnam. Report I11 (Part 1B) General Survey of the reports concerning the Labour Inspection
Convention, Geneva, 2006., op. cit., str. 31.

34 U vecini zemalja sa efikasnom inspekcijom rada postoji kreativno ambivalentan odnos izmedu
inspekcije rada i poslodavaca, posto inspekcija nastoji da pazljivo izbalansira ubedivanje i
prinudu. Iskustvo pokazuje da najisplativije i najtrajnije rezultate daje efikasno ubedivanje
poslodavaca da usvoje preventivne i zastitne mere a time i progresivau politiku pridrzavanja
propisa kao nesto §to je u njihovom sopstvenom dugorocnom interesu. Perisi¢ S., Funkcionisanje
inspekcije rada i ekonomska kriza, Novi Pazar, Univerzitetska misao, 10/2011, str. 88.

35 Cizmar, B., Rad inspektora rada u postupcima izdavanja gradevinske i uporabne dozvole,
Zagreb, Sigurnost, vol. 56, 4/2014, str. 357-358. U slucaju da gradevinsku dozvolu izdaje
Ministarstvo graditeljstva i prostornoga uredenja, glavni projekt izdaje inspektor rada iz Sektora za
nadzor u podrucju zastite na radu SrediSnjeg ureda Inspektorata rada, a ako gradevinsku dozvolu
izdaje nadlezno upravno tijelo za poslove graditeljstva velikog grada, Grada Zagreba ili Zupanije,
potvrdu glavnog projekta izdaje mjesno nadlezan inspektor rada u podru¢nom uredu, odnosno
ispostavi podru¢nog ureda Inspektorata rada.

36 Opasnost moze, ali ne mora, nastati kao rezultat nepridrzavanja propisa. Ukoliko je sigurnost
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Preventivna aktivnost inspekcijskih sluzbi moze se ostvarivati i putem iniciranja
izmjena odredenih propisa, odnosno u davanju misljenja ili uc¢escéu u izradi odredenih
propisa. Tako je npr. Federalna uprava za inspekcijske poslove u 2018. godini inicirala
izmjene Zakona o radnom vremenu, obveznim odmorima mobilnih radnika i uredajima
za evidentiranje u cestovnom prijevozu Bosne i Hercegovine, Zakona o radu (u cilju
reguliranja instituta ,,iznajmljivanja radne snage*), Pravilnika o privatnim agencijama
za zapo§ljavanje te dala svoje miSljenje u svezi s prijedlogom Uredbe o postupku
prijema u radni odnos u javnom sektoru u Federaciji Bosne i Hercegovine.”’

3.2. Korektivna funkcija inspekcije rada

Korektivna funkcija inspekcije rada, kao reaktivna djelatnost koja se provodi
u slucaju nepridrZavanja propisa, ima za cilj ispravljanje, otklanjanje ili umanjenje
posljedica nepravilnosti koje su pocinili poslodavci. Kao §to je to ranije navedeno,
nepravilnost moZze nastati svakom radnjom kojom se postupa suprotno pravnoj normi.

Korektivnu funkciju inspekcije rada potvrduje 1 Konvencija o inspekciji rada,
broj 81, i Konvencija o inspekciji rada (u poljoprivredi), broj 129, koje isto,
propisujuda su /i/nspektori rada ... ovlasteni poduzimati aktivnosti u cilju otklanjanja
nedostataka, uocenih na postrojenju, alatu ili u metodama rada, za koje iz opravdanog
razloga vjeruju da predstavijaju prijetnju za zdravlje ili sigurnost radnika. Medutim,
treba ista¢i da korektivna funkcija nije ograni¢ena samo na one nepravilnosti koje su
prijetnja po zdravlje i sigurnost radnika.

Korektivnu funkciju inspektor rada vrsi tijekom i1 nakon inspekcijskog nadzora.
Kada prilikom vrSenja inspekcijskog nadzora inspektor rada utvrdi odredene manje
nepravilnosti kod subjekta nadzora, duzan je iste evidentirati u zapisnik te onda, na
osnovu diskrecionog ovlastenja odluciti da li je u konkretnom sluc¢aju dovoljno usmeno
upozoriti subjekt nadzora da ih je obvezan otkloniti* ili ¢e naloziti odgovarajuce
upravne mjere. Praksa je pokazala da postoji potreba da se inspektorima rada omoguéi
diskreciono odlucivanje kako bi svoje djelovanje mogli prilagoditi konkretnim
okolnostima. U slu¢aju tezih nepravilnosti, kao i kada subjekt nadzora nije postupio

i zdravlje radnika u neposrednoj opasnosti nema svrhe istrazivati postojanje krsenja, prioritet
postaje eliminacija opasnosti. U takvim slucajevima inspektori rada propisuje mjere koje mogu
ukljucivati obustavu radova ili zatvaranje preduzeca, u zavisnosti od ozbiljnosti opasnosti.
Svrha davanja direktnog ili indirektnog ovlastenja inspektorima rada da nalazu takve mjere je
prije svega da zastiti radnike od opasnosti za njihovu sigurnost i zdravlje. Report 111 (Part 1B)
General Survey of the reports concerning the Labour Inspection Convention, Geneva, 2006.,
op. cit., str. 35.

37 Godisnji izvjestaj o radu Federalne uprave za inspekcijske poslove za 2018. godinu, str.
7, <www.fuzip.gov.ba/bundles/websitenews/gallery/files/37/15523138301zvjestaj2018
compressed.pdf>.

38 Cl. 13. st. (1) Konvencije o inspekciji rada iz 1947. godine.

39 Cl. 18. st. (1) Konvencije o inspekeiji rada (u poljoprivredi) iz 1969. godine.

40 Inspektori rada slobodno odlucuju hoce li izre¢i opomenu ili dati savjet umjesto pokretanja
postupka ili predlaganja postupanja...; ¢l. 17. st. (2) Konvencije o inspekciji rada iz 1947.
godine. Sli¢no propisuje i €l. 22. st. (2) Konvencije o inspekciji rada (u poljoprivredi) iz 1969.
godine.
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po usmenom upozorenju inspektora, inspektor rada ¢e saciniti rjesenje kojim ce
subjektu nadzora naloziti odredene upravne mjere, odnosno postupanja. Ovakva
diskreciona ovlastenja inspektora rada su vrlo vazan instrument osiguranja poStovanja
slova i duha zakona, jer omogucéavaju da se u svakoj konkretnoj situaciji iznadu
najadekvatnija rjeSenja. Ono $to je vrlo bitno kod koriStenja diskrecionih ovlastenja
je da se ne zloupotrebljavaju, bilo za osobnu korist ili kroz neposteno kaznjavanje
poduzeca. Kako bi se izbjegle eventualne zloupotrebe granice diskrecionog ovlastenja
inspektora moraju biti jasno i nedvojbeno definirane.*! Ovaj rizik moZe se umanjiti,
npr. donosenjem vodi¢a za postupanje i pravila ponasanja inspektora te efikasnim
stegovnim i/ili kaznenim sankcioniranjem u slucaju zloupotrebe ovih ovlastenja.*?

Ovisno o pravnom sistemu, razli¢ite su upravne mjere koje inspektori rada
mogu naloziti. Najc¢e$¢e upravne mjere koje inspektori rada nalazu u slucaju kada
utvrde nepravilnosti su sljedece: da se utvrdene nepravilnosti otklone (u odredenom
roku), da se poduzmu radnje koje je subjekt nadzora propustio poduzeti, da se zabrane
odredene radnje ili postupanja. U svakom konkretnom slucaju inspektori rada trebaju
odrediti najadekvatniju mjeru, kojom ¢e biti ispravljena ili otklonjena nepravilnost,
odnosno umanjene njene posljedice. Pri odredivanju odgovaraju¢e mjere posebno do
izrazaja dolazi primjena nacela razmjernosti, buduéi da inspektor treba odrediti onu
mjeru ili radnju koja je razmjerna nepravilnosti, a kojom se povoljnije za subjekt
nadzora ostvaruje cilj i svrha inspekcijskog nadzora.

3.3. Represivna funkcija inspekcije rada

Kao §to je ve¢ reeno, nepostovanje pravnih normi koje reguliraju oblast rada
i sigurnosti na radu protupravno je djelo.* Represivna funkcija inspekcije rada
ostvaruje se, prvenstveno, izricanjem sankcije poslodavcima cije je postupanje
suprotno odredbama radnoga zakonodavstva, ali i poduzimanjem drugih mjera koje
imaju za cilj vrSenje represivne funkcije. Treba istac¢i da su sankcije samo jedno od
sredstava koje stoje na raspolaganju inspektorima. U vrSenju represivne funkcije
inspektori rada mogu vrsiti aktivnosti vezane za upravne, prekr$ajne, gradanske
i kaznene postupke.* Osim klasi¢nih pravnih aktivnosti, represivna funkcija se
moze ostvariti 1 kroz izvanpravne aktivnosti inspekcije rada koje se mogu doticati
poslovnih interesa poduzeca, kao $to su onemogucavanje u€escéa u postupcima javnih
nabava, uskra¢ivanjem subvencija, poticaja i drzavne pomo¢i, oduzimanjem dozvola
za obavljanje odredenih poslova, privremenom ili trajnom obustavom radova ili
poslovne aktivnosti.*

Da bi ostvarile svoju svrhu sankcije moraju biti odgovarajuce po obliku i visini,

41 Rihthofen, V. fon, op. cit., str. 92.

42 Vega Maria, L., Rene, R., Labour inspection sanctions: Law and practice of national labour
inspection systems, Geneva, International Labour Organisation, 2013., str. 19.

43 Ucur, M., Zastita osobe u radnom odnosu od nacela do realizacije, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveudilista u Rijeci, vol. 29, 1/2008, str. 558.

44  Vega Maria, L., Rene, R., op. cit., str. 19.

45 ibid., str. iv.
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te osim $to se izri€u one se moraju i uéinkovito izvrsiti.* Kredibilitet inspekcije
rada ovisi o dva bitna elementa: sposobnosti da savjetuje poslodavca i radnike o
najdjelotvornijim nacinima uskladivanja postupanja s radnim zakonodavstvom
(preventivna i korektivna funkcije) te o odabiru i primjeni odgovaraju¢ih mehanizama
izvrSenja sankcija (represivna funkcija).*’ Time se jo$ jednom potvrduje postojanje
komplementarnosti izmedu preventivne i represivne funkcije inspekcijskog nadzora.*®

Nesporno je da su sankcije sredstvo koje stoji na raspolaganju inspekciji
rada. Medutim, da bi se uspjesno vrsila uloga inspekcije rada potrebno je utvrditi
kaznenu politiku, koja ¢ée obuhvatiti mjere potrebne radi uskladivanja postupanja
sa zakonom, ispravljanje utvrdenih nepravilnosti i odvracanje od buducih krSenja.
Jedna od glavnih prepreka koja rad inspektora ¢ini neu¢inkovitim jeste nepostojanje
odvracajucéeg sustava sankcija koje su na raspolaganju inspektoru.* Naime, u praksi,
pitanje sankcija najcesée nije dovoljno jasno i kvalitetno uredeno te se inspektorima
rada stoga mora omoguciti odredena razina diskrecije pri utvrdivanju odgovarajucih
sankcija u odnosu na konkretnu nepravilnost. Ta diskreciona ovlastenja u svojoj
sustini prakti¢na su primjena nacela razmjernosti, buduci da inspektor rada konkretno
ocjenjuje da se cilj i svrha nadzora ostvaruju onim mjerama i sankcijama koje su
razmjerne u¢injenim nepravilnostima. Nacelo razmjernosti nalaze inspektoru da medu
mjerama koje u okviru propisa moze izreéi izabere onu mjeru koja je povoljnija za
subjekt nadzora, odnosno da ostavi prikladan rok za otklanjanje nepravilnosti. Vrsta
i visina sankcija su nerijetko lose utvrdene, tako da su ili preblage da bi mogle imati
odvracajuce djelovanje ili prestroge Sto opet utjece na to da zbog svoje disproporcije
(kao drustveno neopravdane i neprihvatljive) najcesce i ne budu izvrSene. Sankcije
moraju biti tako prilagodene da natjeraju poslodavca da, kada se utvrdi nepravilnost,
spontano ili po nalogu inspektora rada, poduzme korektivne aktivnosti te da ga odvrate
od buducih krsenja.>

Sustav sankcija, kao dio represivne funkcije inspekcije rada, je vazno sredstvo
koje podrzava postovanje zakona. On se uspostavlja na temelju vrednovanja drustvene
opasnosti i Stetnosti nezakonitog ponasanja, s jedne strane, i tezine sankcija, s druge

46 ibid., str. 3.

47 ReportIII (Part 1B) General Survey of the reports concerning the Labour Inspection Convention,
Geneva, 2006., op. cit., str. 93.

48 Sistem inspekcije rada ima dvoju ulogu. U jednu ruku, on nadzire izvrSenje pravnih odredbi
(ukljucujuci uslove rada, uredenje radnog odnosa, standardne zdravija i sigurnosti). U drugu
ruku, on pruza informacije obuke i savjete radnicima, poslodavcu i njihovim predstavnicima.
U ovom okviru sankcije koje su na odgovarajuci nacin utvrdene u skladu sa regulatornim i
ekonomskim uslovima drzave su komplementarne opcoj svrsi promocije uskladivanja sa radnim
zakonodavstvom. Vega Maria, L., Rene, R., op. cit., str. 3. Mjere prevencije i izvrSenja sankcija
su komplementarne u odnosu na opcéu svrhu promocije radnih standarda. Bitno je za sistem
administracije rada uspostaviti odgovarajuci i blagovremen proces za utvrdivanje i izvrSenje
kazni, kao i blagovremen postupak koji ¢e se provoditi u skladu sa principima postupka.
Provisional Record 19, International Labour Conference 100th Session, Geneva, June 2011.,
str. 91-92.

49 Vega Maria, L., Rene, R., op. cit., str. 5.

50 ibid., str. 3.
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strane.”' Sirina spektra sankcija za krienje radnog zakonodavstva, koje mogu izricati
inspektori rada ili sudovi, zavisi o drzavi, njenom uredenju i organizaciji te politici u
oblasti rada.

Sirina spektra sankcija je izuzetno bitna za efektivnost ukupnog sustava
sankcija.’> Naime, uzak spektar sankcija, posebno kada se radi samo o jednoj vrsti
sankcija, onemogucava ostvarivanje represivne funkcije. lako moze izgledati kao
paradoks, u tom slucaju Sto je sankcija teza to viSe dovodi do neprimjenjivanja
propisa od strane inspektora. Jer za neke manje prekrSaje politicki je nemoguce i
moralno neprihvatljivo®™ primjenjivati takve sankcije, budu¢i da ne postoji razmjer
izmedu prekrSaja i sankcije. Inspekcijske sluzbe koje imaju na raspolaganju samo
jednu sankciju u tim situacijama ¢e se, najcesce, uzdrzati od primjene sankcije, $to
negativno utjece na sustav sankcija. Najoptimalnije bi bilo da za svaku vrstu povrede
postoji odredena vrsta ili visina sankcije, koja odgovara znacaju i tezini prekrsaja.

Iako sve inspekcije rada u okviru svojih ovlastenja vrSe represivnu funkciju,
sustav sankcija nije jedinstven, nego zavisi o politici u oblasti rada svake od drzava.
Tako u nekim drzavama, npr. inspektori rada ne mogu samostalno izricati novcane
kazne, nego mogu podnositi samo prekrSajne prijave ili obavjeStavati resorna
ministarstva da podnose takve prijave.’* Takvu mogué¢nost predvida i Konvencija
o inspekeiji rada (u poljoprivredi) iz 1969. godine koja propisuje da ako inspektori
rada nisu ovlasteni pokretati prekrSajne postupke, onda moraju imati ovlasti podnositi
izvje§¢a o prekrSajima onim tijelima koja su nadleZzna za pokretanje takvih postupaka.*®
Ipak, opcéenito, ve¢ina nacionalnih zakonodavstava daje inspektorima ovlastenje da na
licu mjesta izri¢u novéane sankcije, odnosno izdaju prekrsajne naloge.>

Najcesca sankcija koju inspekcije rada mogu izricati je nov¢ana kazna. U nekim
slucajevima su te kazne niske pa nisu odgovarajuce sredstvo odvracanja, posebno
za srednja i velika poduzeca koja ih mogu platiti bez poteskoca.’” U tim situacijama

51 Da bi bile kredibilne, vazno je da kazne budu definisane u odnosu na prirodu i teZinu prekrsaja.
Report II (Part 1B) General Survey of the reports concerning the Labour Inspection Convention,
Geneva, 2006., op. cit., str. 96.

52 [Izbjegavanje saradnje je vjerovatno manje priviacan prijedlog za biznis kada susrece
regulatora sa piramidom izvrSenja nego kada se susrecée sa regulatorom koji ima samo jednu
opciju zastrasivanja. Ayres 1., Braithwaite J., op. cit., str. 36.

53 loc. cit.

54 Unekim slucajevima, inspektori imaju direktno pravno ovlastenje da izricu kazne zbog prekrsaja
koje su utvrdili tokom inspekcijskog nadzora. To nije slucaj u svim drzavama. U Francuskoj,
na primjer, inspektori rada nemaju pravni osnov za izricanje novéanih kazni, kao sto policajac
moze kada izdaje prekrsajni nalog. Tocnije, francuski inspektori mogu jedino obavijestiti o
postojanju prekrsaja i predloziti aktivnosti odgovaraju¢em upravnom ili sudskom organu, koji
sam ima ovlastenje da kazni ili izrekne neku drugu odgovarajucu sankciju. Ova vrsta procedure
ogranicava diskreciju inspektora u radu sa prekrsiteljima na licu mjesta, ali se moze smatrati
sredstvom osiguranja trasparentnosti i upravne konzistentnosti u izricanju novcéanih kazni.
To moze dalje pomoéi (prividno) umanjenju mogucnosti inspektorima da zloupotrebljavaju
njihova ovlastenja iznudujuci mito, dodajuci nadzorno odobrenje. Vega Maria, L., Rene, R.,
op. cit., str. 15.

55 Cl. 23. Konvencije o inspekciji rada (u poljoprivredi) iz 1969. godine.

56 Vega Maria, L., Rene, R., op. cit., str. 15.

57 ibid., str. 7.
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subjekt nadzora moze, suprotno politici u odredenoj oblasti, samostalno vrednujuéi
odnos izmedu koristi i Stete koju moZze imati zbog nepropisnog ponasanja, da ocjeni
sankcije. Time se urusava drustveni sustav i politika drzave u oblasti rada, te ozbiljno
narusava autoritet drzave. Novcana kazna je jedno od osnovnih sredstava represije
koje inspektori rada koriste u cilju uskladivanja postupanja subjekata nadzora u
skladu sa zakonom, odnosno kao kaznu zbog krSenja propisa. U najveéem broju
drzava nacionalno zakonodavstvo izri¢ito navodi za koje nepravilnosti se mogu
izricati novéane kazne. Zakonima je uobicajeno predviden opseg novcane kazne (npr.
od 50 do 1.000 eura) ili maksimalni iznos kazne za odredene nepravilnosti. Bitno
je da novcana sankcija bude adekvatna, da se ne dode u situaciju da je poslodavcu
prihvatljivije da plati nov¢anu kaznu nego da svoje postupanje uskladi sa zakonom.
Novcana kazna treba biti dovoljno fleksibilna da se prilagodi okolnostima prekrsaja,
jer kaznjavanje za razliCite nepravilnosti istom novcanom kaznom ne moze biti
prihvaceno kao drustveno prihvatljivo i opravdano.

Pored nov¢ane kazne, druga je najceS¢a mjera privremeno ili trajno obustavljanje
rada subjektu nadzora. Do primjene ove mjere najéesce dolazi u oblasti sigurnosti
na radu, u situacijama kada je zbog nepravilnosti ugrozen zivot i zdravlje radnika
ili drugih osoba. S obzirom na tezinu navedene mjere, to nije standardno ovlastenje
inspekcije rada, odnosno moze biti podlozno dodatnim odobrenjima drugih drzavnih
tijela.®

U Europskoj uniji drzave clanice uobicajeno koriste kombinaciju kaznenih i
upravno-prekrsajnih sankcija. Upravno-prekr$ajne sankcije dominantne su u Austriji,
Danskoj, Njemackoj, Italiji, Litvi, Portugalu, Slovatkoj i Spanjolskoj. Kaznene
sankcije igraju ulogu u slucajevima tezih krsenja radnog zakonodavstva, a posebno
u oblasti zastite zivota i zdravlja i sigurnosti na radu. S druge strane, u Francuskoj
kaznene sankcije imaju vaznu ulogu.®® Vecina kaznenih zakonodavstava sadrzi
odredbe o kaznenim djelima vezanim za radne odnose.

Posebne sankcije predvidene su zbog onemoguéavanja rada inspektora.
Onemogucéavanje rada inspektorima moze se manifestirati onemoguéavanjem
pristupa prostorijama, dokumentaciji ili strojevima, odnosno odbijanjem suradnje
i davanja informacija. Odredbama obje konvencije o inspekciji rada propisano
je da se nacionalnim zakonodavstvima drzava ¢lanica moraju propisati kazne za
onemogucavanje rada inspektora te da se moraju uéinkovito i provoditi.®' Pojedine

58 Beznacajna novéana kazna je pogodna da bude ignorirana i ima malo ili nimalo utjecaja na
ponasanje poslodavca. S druge strane, teSka novéana kazna, ako se primjenjuje striktno, moze
ugroziti odrzivost poduzeca i poslove njegovih radnika...; ibid., str. 15.

59 Npr. u Albaniji odluku o obustavi rada koju je donio inspektor rada mora u roku od 48 potvrditi
generalni inspektor.

60 1ibid., str. 8-9.

61 Nacionalnim zakonima ili drugim propisima moraju se propisati odgovarajuce kazne za krienje
zakonskih odredaba za cije su provodenje nadlezni inspektori rada, kao i za ometanje inspektora
rada u obavljanju njihovih duznosti, te se one moraju efikasno provoditi; ¢l. 18. Konvencije o
inspekciji rada iz 1947. godine. Sli¢no je propisano i odredbom ¢l. 24. Konvencije o inspekeiji
rada (u poljoprivredi) iz 1969. godine.
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drzave (npr. Belgija) su takvo postupanje definirale kao kazneno djelo.

4. MOGUCNOSTI JACANJA PREVENTIVNE FUNKCIJE KROZ
ZAKONODAVNE INTERVENCIJE U FEDERACI1JI BOSNE 1
HERCEGOVINE

Organizacija i nadleznosti inspekcije rada na teritoriju Federacije Bosne i
Hercegovine regulirane su prvenstveno odredbama Zakona o inspekcijama Federacije
Bosne i Hercegovine,” Zupanijskim zakonima o inspekcijama,®® Zakonom o radu
(Federacije Bosne i Hercegovine)® te Zakonom o zastiti na radu.

Glede ovlastenja za vrSenje inspekcijskog nadzora propisano je da se djelokrug
rada federalnih inspekcija utvrduje propisima Federacije Bosne i Hercegovine,
kao i propisima Bosne i Hercegovine koji propisuju da inspekcijski nadzor vrse
entitetske inspekcije i inspekcije Br¢ko Distrikta Bosne 1 Hercegovine, kao 1 drugim
propisima kojima je utvrdena nadleznost federalnih inspekcija za odredenu upravnu
oblast. Federalna inspekcija vrsi inspekcijski nadzor nad primjenom propisa kojima
je utvrdena nadleznost entitetskih inspekcija za vrSenje inspekcijskog nadzora te,
izuzetno, i onih federalnih propisa ¢iji je nadzor u nadleZnosti Zupanijskog inspektora,
ako zupanijsko tijelo za inspekcijske poslove nema inspektora iz te oblasti.
Zakon o inspekcijama Federacije Bosne i Hercegovine, kojim je uredeno vrSenje
inspekcijskog nadzora iz nadleznosti federalnih tijela uprave, inspekcijski poslovi
federalnih inspekcija i njihov djelokrug, jedinstveni postupak inspekcijskog nadzora
u Federaciji Bosne i Hercegovine radi osiguranja izvrSenja zakona i drugih propisa,
organizacija Federalne uprave za inspekcijske poslove i rukovodenje, prava, obveze i
odgovornosti inspektora, prava i obveze subjekata nadzora, odnosi izmedu Federalne
uprave i zupanijskih inspekcijskih tijela, preventivno djelovanje inspektora u vrSenju
inspekcijskog nadzora i1 druga pitanja znacajna za funkcioniranje inspekcijskog
sustava Federacije Bosne i Hercegovine® dobar je temelj za odgovarajuée vrSenje
preventivne funkcije inspekcije rada.

lako Zakon o inspekcijama Federacije Bosne i Hercegovine prepoznaje posebne
funkcije inspekcijskog nadzora, zakoni koji reguliraju nadleznosti i postupanja
inspekcija rada, Zakon o radu, a posebice Zakon o zastiti na radu, ne posvecuju
posebnu paznju preventivnoj funkciji inspekcije rada. Posebno je to izraZzeno u
oblasti zastite na radu, budu¢i da je ova oblast u Federaciji Bosne i Hercegovine
jos§ uvijek regulirana Zakonom o zastiti na radu iz 1990. godine, koji je u svim
njegovim segmentima, a posebice vezano za preventivno djelovanje, prevladan. lako
je radno zakonodavstvo u Bosni i Hercegovini od stjecanja neovisnosti do danas

62 Sl. novine FBiH, br. 73/14.

63 Sedam od deset zupanija u Federaciji Bosne i Hercegovine je donijelo svoje zakone o
inspekcijama, i to: Zapadnohercegovacka zupanija, Zeni¢ko-dobojski kanton, Unsko-sanski
kanton, Tuzlanski kanton, Posavska Zzupanija- Bosansko-podrinjski kanton te Kanton Sarajevo.

64 Sl. novine FBiH, br. 26/16 i 89/18.

65 SI. list SR BiH, br. 22/90.

66 Cl. 1. Zakona o inspekcijama u Federaciji Bosne i Hercegovine.
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imalo dinamican i raznovrstan razvoj u cilju njegova prilagodavanja trziSnom nacinu
privredivanja i prilagodbi odredbama komunitarnog prava, to nazalost nije bio slucaju
i u oblasti zastite na radu. U praksi su jo§ poodavno i radnici i poslodavci i Vlada
Federacije Bosne i Hercegovine,*” prepoznali potrebu za donosenjem novog zakona,
kojim ¢ée se regulirati oblast sigurnosti i zastite na radu te posebno apostrofirati
prevencija povreda na radu i profesionalnih oboljenja. Nazalost, do danas takav
propis nije donesen.

Ipak, upravo ta nuznost donoSenja novog zakona o zastiti na radu moze biti
prilika za inovativnije uredenje ove oblasti, pri ¢emu ¢e se, cijeneéi da je zivot i
zdravlje radnika velika druStvena vrijednost pitanju preventivnih aktivnosti opcenito,
a posebno preventivnih aktivnosti inspekcije rada pridati duzna paznja.

5. ZAKLJUCAK

Inspekcijske sluzbe imaju veliki drustveni i gospodarski znacaj. One imaju
dvojak cilj i ulogu. S jedne strane nadziru i osiguravaju dosljednu primjenu propisa,
dok s druge identificiraju slabosti i nedostatke tih istih propisa u prakti¢noj primjeni,
a sve u cilju njihovog prilagodavanja realnim drustvenim potrebama. Uloga i znacaj
inspekcijskih sluzbi zahtijevaju da se pitanju ucinkovitosti njihovog rada posveti
duzna paznja te da se, izmedu ostaloga, u tom cilju razmotri i1 pitanje mogucénosti
unaprjedenja njihovog rada.

Intenzitet vrSenja temeljnih funkcija inspekcijskog nadzora u oblasti rada, radnih
odnosa i sigurnosti na radu je u znacajnoj mjeri specifican u odnosu na ostale oblasti
inspekcijskog nadzora. U ovoj oblasti primarna funkcija bi trebala biti preventivna
funkcija. Steta koja je nastala, posebice u oblasti zastite zdravlja i sigurnosti na radu
uposlenih i drugih osoba, u najvec¢em broju slu¢ajeva ne moze se ispraviti ili otkloniti,
dok se odredene posljedice mogu umanjiti. U tim slucajevima, Steta koja je nastala
na zivotima i zdravlju ljudi (uposlenih ili tre¢ih osoba) ima ogromne druStvene i
gospodarske implikacije. Tako 1 represivna funkcija ima svoju ulogu, u oblasti rada,
radnih odnosa i sigurnosti na radu, ona se mora promatrati prvenstveno kroz prizmu
generalne 1 specijalne prevencije. Resorna ministarstva rada, kao nositelji javnih
politika u ovoj oblasti, moraju mnogo vise i uc¢inkovitije djelovati na promoviranju
prevencije te u tom smislu usmjeravati i poticati i aktivnosti inspekcije rada.

Prevladan normativni okvir u Federaciji Bosne i Hercegovine u oblast sigurnosti
i zaStite na radu ne osigurava adekvatno preventivno postupanje inspekcija rada,
medutim, upravo nuznost donosenja nove regulative o zastiti na radu moze biti prilika
za inovativnije uredenje ove oblasti.

67 Vlada Federacije Bosne i Hercegovine vise je puta (2007., 2009. i 2016. godine) utvrdivala i u
parlamentarnu proceduru upucivala nacrt Zakona o sigurnosti i zdravlju na radu.
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Summary

SPECIALITIES OF INSPECTION FUNCTIONS
PERFORMANCE IN THE AREAS OF WORK, WORK
RELATIONS AND OCCUPATIONAL SAFETY

In this paper, authors deal with the problem of intensity of inspection supervision
basic function performance (preventive, corrective and repressive function), primarly
in the context of the labor inspection. Although these functions are common for
inspection supervision in general, scope and intensity of their performance depend
on the area of inspection supervision. In addition, and in the frame of specific area,
the scope of use of the aforementioned functions depends also on the degree (and
quality) of respective sectoral policy, as well as on the organization of the inspection
supervision. Due to its social and economic importance, as well as influential subjects
(business societies and employees) - areas of work, work relations and occupational
safety require a tailored approach to inspection supervision. In the field of work and
labor affairs, preventive function has, or at least should have, (more) dominant role in
regard to corrective and repressive function of inspection supervision.

Keywords: inspection service; sectoral policy, preventive function, corrective
function; repressive function.

Zusammenfassung

BESONDERHEITEN DER DURCHFUHRUNG
DER AUFSICHT IM BEREICH DER ARBEIT,
ARBEITSVERHALTNISSE UND DES ARBEITSSCHUTZES

Der Beitrag bespricht die Frage der Intensitit der Durchfiihrung der
Arbeitsaufsicht, insbesondere ihre vorbeugende, korrektive und repressive Funktion.
Obwohl diese Funktionen allen Bereichen der Aufsichten gemeinsam sind, héngt der
Umfang und die Intensitét der Durchfiihrung genannter Funktionen vom Bereich, in
dem die Aufsicht durchgefiihrt wird, ab. Ebenfalls hingt der Umfang der Nutzung
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Emir Mehmedovi¢, Ph.D., Assistant Professor, University of Sarajevo, Faculty of
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genannter Funktionen der Aufsicht sowohl von der Entwicklung (und Qualitit) der
sektoralen Politik als auch von der Form der Organisation des Aufsichtsamtes ab.
Wegen seiner gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Bedeutung sowie auch der
von ihm beeinflussten Subjekte (wirtschaftliche Gesellschaften und Beschiftigte)
verlangt der Bereich der Arbeit, Arbeitsverhdltnisse und Arbeitssicherheit einen
angemessenen Ansatz bei der Aufsicht. Im Bereich der Arbeit, Arbeitsverhéltnisse
und Arbeitssicherheit spielt oder sollte die vorbeugende Funktion der korrektiven und
repressiven Funktionen der Aufsicht gegeniiber die wichtigste Rolle spielen.

Schliisselworter: Aufsichtsamt; sektorale Politik; vorbeugende Funktion,
korrektive Funktion; repressive Funktion.

Riassunto

LE SPECIFICITA DELL’ESPLETAMENTO DELLE
FUNZIONI DI CONTROLLO NELI’AMBITO DEL LAVORO,
DEI RAPPORTI DI LAVORO E DELLA SICUREZZA SUL
LAVORO

Nel lavoro si disamina la questione dell’intensita dell’espletamento delle
funzioni ispettive di controllo - preventive, correttive e repressive nel contesto
dell’ispezione del lavoro. Benché rappresentino funzioni comuni a tutte le autorita
ispettive di controllo, la portata e I’intensita di tali funzioni dipende dalle funzioni
cui siano deputati i singoli ispettorati. Oltre a cio, nel contesto di una determinata
funzione, I’ampiezza dell’utilizzo delle attivita ispettive di controllo dipende anche
dal grado di sviluppo (e di qualita) della politica settoriale, come anche della forma
di organizzazione del servizio ispettivo. In ragione del suo significato sociale ed
economico, come anche dei soggetti sui quali sortisce la propria influenza (societa
commerciale e lavoratori). Il lavoro, i rapporti di lavoro e la sicurezza sul lavoro
esigono un approccio adattato nell’ambito del controllo ispettivo. Nel lavoro, nei
rapporti di lavoro e nella sicurezza sul lavoro la funzione preventiva ha, o perlomeno
dovrebbe avere, un ruolo preponderante rispetto alle funzioni di controllo correttiva
e repressiva.

Parole chiave: autorita ispettive; politica settoriale; funzione preventiva;
funzione correttiva, funzione repressiva.






