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Radni odnosi

RADOJE R. BRKOVIĆ
ZORAN Ž. MARKOVIĆ

DEČJI RAD I MALOLETNIČKI RADNI ODNOSI U SRBIJI

Maloletnici predstavljaju posebno osetljivu kategoriju lica sa pravnog, socijalnog, eko-
nomskog, kulturološkog, psihološkog i svakog drugog aspekta. Maloletno lice je emotivno, in-
telektualno i fizički nedovoljno zrelo, te ne poseduje svest o pravnim posledicama pravnih 
akata koje preduzima. Poslovna sposobnost stiče se u određenom zakonom propisanom staro-
snom uzrastu koji je u nacionalnim zakonima različito određen. Svi savremeni pravni poreci 
u Evropi prema maloletnicima imaju zaštitnički odnos, uz predviđanje određenih povlastica i 
specijalnog tretmana, uključujući i njihovo radno angažovanje.

Ključne reči: maloletno lice, dete, radni odnos, pravo, zloupotrebe

U V O D

Da li se evolucijom čoveka, industrijskom revolucijom, socijalnom revoluci-
jom i uvođenjem ljudskih prava (socijalnih prava, prava dece) najnovije generacije 
nešto faktički promenilo u pogledu dečjeg rada, da li se smanjuje broj dece uklju-
čen u radne aktivnosti, da li je poboljšana zaštita dece na radu? Čini se da je u tom 
pogledu stvarnost i dalje poražavajuća. Prema podacima Dečjeg fonda Ujedinjenih 
Nacija – UNICEFA (u daljim izlaganjima: UNICEF) oko 246 miliona dece u svetu  

	 Prof. dr Radoje R. Brković, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Kragujevcu, 
u penziji, e-mail: rbrkovic@jura.kg.ac.rs.

	 Zoran Ž. Marković, doktorand Pravnog fakulteta Univerziteta u Kragujevcu, e-mail: zoran.
markovic.va@outlook.com.
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je uključeno u svet rada, od čega oko 70% (171 milion) dece radi u rizičnim i opa-
snim uslovima rada, uključujući i rudnike, rad sa hemikalijama, pesticidima i opa-
snim mašinama u poljoprivredi.1 Dečji rad je i danas, kao i tokom istorije, najza-
stupljeniji u poljoprivredi (oko 70% ukupnih dečjih radnika), u ropskom radu se 
nalazi 5,7 miliona, prostituciji i/ili pornografiji 1,8 miliona i vojnoj službi (deca 
vojnici) 300.000.2

Sa pravnog, sociološkog, moralnog, obrazovnog i zdravstvenog stanovišta, 
najugroženija su deca koja rade, a uzrasta su ispod 14 godina života. U Azijskom i 
Pacifičkom regionu čak 19% radno angažovane dece su deca od 5 do 14 godina, a 
u Podsaharskoj Africi 29%.3

U radu ćemo prikazati međunarodnu i domaću regulativu kojom se deca šti-
te od zloupotrebe njihovog rada, kao i radno-pravni položaj maloletnika u radnom 
odnosu sa posebnim osvrtom na pojmovne nedoumice između pojmova „dete“, 
„maloletnik“, „dečji rad“ i „maloletnički radni odnos“.

POJAM DETETA I MALOLETNIKA

Uopšte

Naučna literatura i istraživanja su heterogena u pogledu upotrebe termina 
„dečji rad“. Stoga ćemo na samom početku otvoriti dilemu u pogledu upotrebe 
termina „maloletnički“ i „dečji rad“. U tom smislu, postavlja se pitanje da li je 
ispravno pisati o radnom odnosu maloletnih lica ili o radnom odnosu ili radu 
dece, da li su ovi termini sinonimi, kao i da li je dečji rad šira pojmovna kategorija 
od maloletničkog radnog odnosa, odnosno da li se pod dečjim radom podrazu-
meva samo nezakonito uključivanje dece u svet rada, uključivanje dece u svet rada 
ispod minimalnog uzrasta za zasnivanje radnog odnosa ili uopšte svaka ekonom-
ska aktivnost deteta.

Ko je dete, a ko maloletnik? Konvencija Ujedinjenih nacija o pravima deteta 
u članu 1. definiše da je za svrhe te konvencije, dete ljudsko biće koje nije navršilo 
osamnaest godina života, ako se, na osnovu zakona koji se odnosi na dete, puno-
letstvo ne stiče ranije.4 Punoletstvo se u BiH, Ruskoj Federaciji, Republici Srbiji,  

1	 „Factsheet: childlabour“, UNICEF, https://www.unicef.org/spanish/protection/files/child_la-
bour.pdf, 5.4.2021. 

2	 Ibidem.
3	 Ibidem.
4	 Zakon o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija o pravima deteta, Službeni list SFRJ – 

Međunarodni ugovori, br. 15/90 i Službeni list SRJ – Međunarodni ugovori, br. 4/96 i 2/97.
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Republici Crnoj Gori i Republici Hrvatskoj stiče sa 18 godina. Ruska Federacija 
predviđa rešenje prema kome dete emancipacijom stiče punu poslovnu sposob-
nost ako ima šesnaest godina, ako radi po ugovoru o radu, ili ako se bavi po-
slovnim aktivnostima uz saglasnost roditelja, usvojioca ili staratelja. Maloletnik 
će steći punu aktivnu sposobnost (emancipacija) po odluci organa starateljstva i 
starateljstva – uz saglasnost roditelja, usvojioca ili staraoca, ili, u odsustvu takve 
saglasnosti – odlukom suda.5 U ovom slučaju emancipacija je povezana sa uklju-
čivanjem u svet rada, odnosno sa radnom sposobnošću. Srpsko zakonodavstvo 
priznaje maloletniku sa navršenih petnaest godina života pravo na rad i pravo da 
raspolaže zaradom ostvarenom od sopstvenog rada, ali mu ne priznaje zasniva-
nje radnog odnosa kao pravnu činjenicu odlučnu za potpunu emancipaciju, što 
je upitno rešenje. Naime, postavlja se pitanje, ako maloletnik ima pravo da radi 
i raspolaže svojom zaradom sa 15 godina, ako može da pod određenim uslovi-
ma zasnuje brak sa šesnaest godina, ako maloletnica može da odlučuje o prekidu 
trudnoće sa 16 godina, zašto ne bi i maloletnik koji je u radnom odnosu mogao da 
se emancipuje pod određenim uslovima.

Pojam deteta i maloletnika nisu u pravnom smislu sinonimi. Svaki malolet-
nik jeste dete, ali svako dete nije maloletnik jer dete može steći punoletstvo i pre 
navršene 18. godine života zaključenjem braka ili roditeljstvom. Maloletno lice sa 
navršenih šesnaest godina života može stupiti u brak uz dozvolu suda.6 Sud može 
dozvoliti sticanje potpune poslovne sposobnosti maloletnom licu koje je navršilo 
16. godinu života, a postalo je roditelj i dostiglo je telesnu i duševnu zrelost potrebnu 
za samostalno staranje o sopstvenoj ličnosti, pravima i interesima.7 Maloletnik koji 
pre navršene 18. godine života izgubi to svojstvo zbog sticanja potpune poslovne 
sposobnosti, suštinski ne gubi i status deteta, već se i dalje štiti kao poseban zaštitni 
objekat u zakonodavstvu zbog svojih posebnih psiho-fizičkih svojstava (mlađa pu-
noletna lica), a istovremeno i maloletna lica (deca koja nisu stekla punu poslovnu 
sposobnost) uživaju posebno radnopravnu ili krivičnopravnu zaštitu ili pak imaju 
poseban tretman u krivičnim postupcima, ako su učinioci krivičnih dela. 

U pravnom sistemu Srbije postoji niz pravnih normi iz krivičnopravne obla-
sti koje se odnose isključivo na maloletnike. Reč je o propisima koji određuju sta-
tus i položaj maloletnih učinilaca krivičnih dela i sistema sankcija koji je njima  

5	 The Civil Code of the Russian federation, https://www.wipo.int/edocs/lexdocs/laws/en/ru/ru-
083en.pdf, 5.4.2021.

6	 V. čl. 23. Porodičnog zakona, Službeni glasnik RS, br. 18/05 i 6/15. Sud može, iz opravdanih 
razloga, dozvoliti sklapanje braka maloletnom licu koje je navršilo 16. godinu života, a dostiglo je te-
lesnu i duševnu zrelost potrebnu za vršenje prava i dužnosti u braku.

7	 V. čl. 11. Porodičnog zakona.
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namenjen i prilagođen (vaspitne mere i alternativne kazne), potom, sistemu pro-
pisa kojim se određuje pojam, organizacija i nadležnost organa za vođenje postu-
paka prema maloletnim učiniocima krivičnih dela (maloletničko krivično pravo-
suđe) i na kraju, sistem propisa kojima se određuje nadležnost državnih organa 
pri izvršavanju izrečenih maloletničkih sankcija ili alternativnih mera, kao što su 
vaspitni nalozi.8

Posebno je značajan status maloletnih lica u građanskom pravu Republike 
Srbije. Maloletno lice ima pravo na izdržavanje od strane roditelja, odnosno sta-
ratelja sve do punoletstva, odnosno najduže do svoje 26. godine života, ukoliko 
se školuje na fakultetu. Maloletnik može da odgovara za štetu. U tom slučaju je 
potrebno utvrditi da li je maloletno lice samostalni ili solidarni dužnik sa svojim 
roditeljem ili starateljem, kao i da se utvrdi zrelost maloletnika u cilju utvrđiva-
nja kategorije u koju maloletnik spada, po osnovu odgovornosti u smislu Zakona 
o obligacionim odnosima.9 Ukoliko je tužba za naknadu štete podneta i prema 
maloletniku iz društveno osetljivih grupa, utvrđivanje zrelosti takvog maloletnika 
starosti između 14 i 18 godina je od odlučujućeg značaja,10 i suštinski predstavlja 
prethodno pitanje radi pravilnog opredeljenja odgovornosti maloletnika za nakna-
du štete ukoliko je tužba podneta i prema maloletniku – bilo samostalno odnosno 
po osnovu solidarne odgovornosti.11

Zakonom o zdravstvenoj zaštiti je predviđeno da su društvenom brigom 
za zdravlje obuhvaćena deca do navršenih 18 godina života, učenici i studenti do 
kraja propisanog školovanja, a najkasnije do navršenih 26 godina života. Zakon o  

8	 Navedeno prema: Dragan Jovašević, „Osnovne karakteristike novog maloletničkog krivič-
nog prava Republike Srbije“, Zbornik Pravnog fakulteta Sveučilišta Rijeka (ur. Željko Bartulović), Ri-
jeka, 2006, 1055 i dalje.

9	 V. čl. 160. Zakona o obligacionim odnosima, Službeni list SFRJ, br. 29/78, 39/85, 45/89, 
57/89, Službeni list SRJ, br. 31/93, Službeni list SCG, br. 1/03 i Službeni glasnik RS, br. 18/20.

10	 Maloletna lica do navršene sedme godine života su deliktno nesposobna i za štetu koja 
ona prouzrokuju drugim licima odgovaraju njihovi roditelji, bez obzira na svoju krivicu. Rodite-
lji se mogu osloboditi odgovornosti ako dokažu da postoji neki od opštih razloga za isključenje od-
govornosti. Roditelji neće odgovarati ni ako je šteta nastala dok je dete bilo povereno drugom licu i 
ako je to lice odgovorno za štetu. Dete do navršene sedme godine života može, ipak, iz razloga pra-
vičnosti biti obavezano da nadoknadi štetu koju je drugome prouzrokovalo pod uslovom da se na-
doknada ne može dobiti od lica koje je bilo dužno da vodi nadzor nad njim i da je materijalno sta-
nje deteta (štetnika) znatno povoljnije od materijalnog stanja oštećenog. V. čl. 165–169. Zakona o 
obligacionim odnosima.

11	 Dragan Obradović, „Deca iz društveno osetljivih grupa u sukobu sa zakonom i pitanje na-
knade štete“, Bezbednost saobraćaja, osiguranje i naknada štete (ur. Zdravko Petrović), Beograd, 2015, 
471 i dalje.
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ostvarivanju prava na zdravstvenu zaštitu dece, trudnica i porodilja štiti dete kao 
poseban zaštitni objekat u sferi zdravstvene zaštite i omogućava da dete može u 
svakom slučaju da ostvari pravo na zdravstvenu zaštitu, bez obzira da li to može 
da učini u skladu sa zakonom kojim se uređuje zdravstvena zaštita i zdravstveno 
osiguranje. Detetom, u smislu ovog zakona, smatra se lice do navršenih 18 godina 
života.12 U ovom kontekstu posebno je zanimljivo pitanje zašto se i maloletnik koji 
se emancipovao zaključenjem braka smatra detetom jer nije navršio 18 godina ži-
vota, a nije zaposleno lice, tako da pod određenim uslovima može da ostvari pravo 
na zdravstvenu zaštitu po osnovu ovog zakona.

Zaključujemo da se u zakonodavstvu Republike Srbije termin „maloletnik“ 
koristi kada se utvrđuju prava i obaveze deteta koje nije steklo punu poslovnu spo-
sobnost, ali da termin dete obuhvata, u pojedinim situacijama, i lica koja su navr-
šila 18 godina života i stekla potpunu poslovnu sposobnost (pravo na izdržavanje 
deteta do navršenih 26 godina života ako se nalazi na školovanju na fakultetu).

Pojam „dečji rad“

Odrediti pojam dečjeg rada nije jednostavno jer prvo treba utvrditi kriteri-
jume za određivanje tog pojma.13 Ukoliko se prilikom određivanja pojma dečjeg 
rada pođe od pojma deteta kao lica mlađeg od 18 godina i izjednačavanja pojmova 
dete i maloletnik, onda je nesumnjivo svaki rad lica mlađeg od 18 godina dečji 
rad, što bi bilo primereno i srpskom jeziku i srpskom pravu. Možemo konstatovati 
da je to širi pojam dečjeg rada. Većina ove zaposlene dece označava se kao „dete“, a 
to su u stvari radnici koji „pomažu svojoj porodici kod kuće, na porodičnoj farmi 
ili u porodičnom poslu“. Ekonomska istraživanja o „dečjem radu“ imaju tenden-
ciju da se usredsrede na ove uobičajene aktivnosti zbog njihove veće rasprostra-
njenosti i relativne lakoće u prikupljanju podataka o tipičnim vrstama aktivnosti 
koje deca obavljaju.14 

U užem smislu, pri definisanju dečjeg rada potrebno je poći od podele na 
legalan i ilegalan dečji rad i koliko je taj rad štetan za dete, a koristan za druge. Dečji 
rad je legalan, ukoliko su ispoštovane sve preporuke Međunarodne organizacije  

12	 Čl. 2, st. 1. Zakona o ostvarivanju prava na zdravstvenu zaštitu dece, trudnica i porodilja, 
Službeni glasnik RS, br. 104/13.

13	 Izraz „dečji rad“ dočarava slike dece okovane u fabrikama, prodate kao robovi, ili prisi-
ljene na prostituciju. Srećom, dok mnoga deca rade u zemljama u razvoju, malo ko doživljava takva 
zverstva. Eric V. Edmonds, „Child labour“, Discussion Paper No. 2606, Institute for the Study of La-
bor (IZA), Bonn, 2007, 6, https://ftp.iza.org/dp2606.pdf, 5.10.2021. 

14	 Ibidem.
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rada (u daljim izlaganjima: MOR) i ukoliko je dete radno angažovano shodno tim 
preporukama.15 Radi pravilnog razumevanja ovog teksta i statistički iznetih poda-
taka pridržavaćemo se definicije dečjeg rada MOR-a. Prema ovoj definiciji „dečji 
radnik“ je ekonomski aktivno dete mlađe od 12 godina koje radi jedan ili više sati 
nedeljno, ekonomski aktivno dete od 14 godina i mlađe koje radi najmanje 14 sati 
nedeljno ili jedan ili više sati nedeljno u aktivnostima koje su „opasne po prirodi 
ili okolnostima“, kao i dete od 17 godina i mlađe koje radi u „najgorim oblicima 
dečjeg rada“ (trgovina ljudima, deca u ropstvu ili na prisilnom radu, oružani sukob, 
prostitucija, pornografija).16 Prema tome, pojam dečji rad se koristi u najužem smi-
slu kao nelegalan, rad koji šteti budućoj dobrobiti dece. Maloletnički radni odnos 
je termin koji se koristi za zakonit radni odnos deteta (maloletnog lica) zasnovan u 
skladu sa odredbama nacionalnog zakona. 

Konvencijom MOR-a broj 138 o minimalnim godinama starosti za zasni-
vanje radnog odnosa, predviđeno je da će svaka članica koja ratifikuje ovu kon-
venciju precizirati minimalne godine starosti za zasnivanje radnog odnosa ili rada 
na svojoj teritoriji i na prevoznim sredstvima registrovanim na njenoj teritoriji, a 
da minimalne godine starosti ne treba da budu ispod godina starosti završavanja 
obaveznog školovanja i u svakom slučaju, nikako ispod 15 godina.17 Minimalne 
godine starosti za zasnivanje radnog odnosa ili rada na radnim mestima kod kojih 
su uslovi rada takvi da mogu da ugroze zdravlje, sigurnost ili moral mladih ne tre-
ba da bude ispod 18 godina.18 Konvencijom se omogućava rad licima od 13 do 15 
godina starosti na lakšim radovima koji nisu štetni po njihovo zdravlje ili razvoj i 
koji ne idu na štetu njihovog školovanja.19

Pored termina „dečji rad“, MOR koristi i izraz „deca koja rade“ i „ekonomski 
aktivna deca“. Poslednja dva termina odnose se na decu koja rade više od jednog časa 
tokom sedmodnevnog perioda. Rad dece može biti plaćen ili neplaćen, na tržištu ili 
ne, redovan rad ili povremeni rad i kao što smo rekli ilegalan i legalan. Ako kao kri-
terijum za diferenciranje legalnog od ilegalnog dečjeg rada uzmemo godine starosti 
za zasnivanje ranog odnosa, odnosno za rad dece, onda se u najužem smislu deč-
jim radom smatra samo rad pre sticanja minimalnih godina starosti za zasnivanje  

15	 Borivoje Šunderić, Pravo Međunarodne organizacije rada, Pravni fakultet Univerziteta u 
Beogradu, Beograd, 2001, 85 i dalje.

16	 E. V. Edmonds, op. cit., 8 i dalje.
17	 V. čl. 1. i 2. Konvencije broj 138 o minimalnim godinama starosti za zasnivanje radnog od-

nosa, Zakon o ratifikaciji Konvencije Međunarodne organizacije rada br. 138 o minimalnim godina-
ma starosti za zasnivanje radnog odnosa, Službeni list SFRJ – Međunarodni ugovori, br. 14/1982.

18	 Čl. 3. Konvencije broj 138.
19	 Čl. 7. Konvencije broj 138.
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radnog odnosa. Nakon te starosne granice ne radi se više o dečjem ilegalnom radu, 
već o maloletničkom radnom odnosu ili legalnom maloletničkom radu. 

Shodno navedenom, termin „dečji rad“ treba upotrebljavati u najužem pojmov-
nom značenju, kao rad dece pre navršetka godina starosti potrebnih po nacionalnom 
zakonu za zasnivanje radnog odnosa i u tom slučaju se uglavnom radi o ilegalnom deč-
jem radu, osim ako nije reč o radu lica od 13 do 15 godina starosti na lakšim radovima 
koji nisu štetni po njihovo zdravlje ili razvoj i koji ne idu na štetu njihovog školovanja.

Konvencijom Ujedinjenih nacija o pravima deteta, utvrđena je potreba da deca 
budu zaštićena od ekonomskog iskorišćavanja i od obavljanja bilo kog posla koji bi 
mogao da bude opasan ili bi ometao školovanje deteta ili bio štetan po zdravlje deteta 
ili za fizički, duševni, moralni ili društveni razvoj deteta. Konvencijom su postavljeni 
zahtevi da strane ugovornice obezbede minimalnu starosnu granicu za zapošljavanje, 
regulišu radno vreme i uslove zapošljavanja. Pored toga Konvencijom je propisano 
obezbeđenje odgovarajuće kazne ili druge sankcije, kako bi se osigurala efikasna pri-
mena ovog pravila Konvencije.20 Ovaj zahtev nije postavljen Konvencijom broj 138.

Iz samog pojma dečjeg rada proističu i njegove karakteristike: da se radi o 
radu lica pre sticanja starosne granice za zasnivanje radnog odnosa u skladu sa 
nacionalnim zakonom, o teškom radu, o radu koji prelazi određeni vremenski 
period u toku nedelje, kao i da nije reč o radu u sklopu školovanja.21 Putem ovih 
karakteristika iz pojma dečjeg rada se isključuje povremeno i privremeno poma-
ganje u kući, rad u sklopu školovanja pod propisanim uslovima, rad na lakšim 
poslovima koji ne škode zdravlju i školovanju. Osnovi cilj isključenja dece iz sveta 
rada je upravo u tome da se deci ostavi dovoljno vremena za obrazovanje, odmor 
i razonodu, kao i da se omogući razvoj detetove ličnosti, talenta i mentalnih i 
fizičkih sposobnosti. Svako ima pravo na odmor i razonodu, uključujući razu-
mno ograničenje radnog vremena i povremeno plaćeni odmor.22 S druge strane, 
kako bi pomenuta prava dece bila u potpunosti ostvarena, potrebno je da posto-
je odgovarajući društveno-ekonomski uslovi koji će omogućiti roditeljima dece,  

20	 V. čl. 32. Konvencije Ujedinjenih Nacija o pravima deteta.
21	 Rad koji obavljaju deca i omladina u školama za opšte, stručno ili tehničko obrazovanje ili 

u drugim ustanovama za obuku, odnosno na rad u preduzećima koji obavljaju lica koja imaju naj-
manje 14 godina, kada se taj rad obavlja u skladu sa uslovima koje je propisao nadležni organ, a sve 
u cilju a) tečaja obrazovanja ili obuke za koje je škola, odnosno ustanova obuke prvenstveno odgo-
vorna, b) programa obuke koji se uglavnom ili u celini izvodi u preduzeću, a koji je odobrio nadlež-
ni organ, i c) programa upućivanja, odnosno orijentacije čiji je cilj da olakša izbor zanimanja ili vrste 
stručnog osposobljavanja. (V. čl. 6. Konvencije broj 138).

22	 V. Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima, http://bgcentar.org.rs/bgcentar/wp-content/
uploads/2013/02/ Univerzalna-deklaracija-o-ljudskim-pravima-1948.pdf, 15.4.2021. 



12

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

kao i deci, da uživaju svoja prava, što nam ukazuje da je potrebno analizirati i ra-
zloge dečjeg rada, kao i maloletničkih radnih odnosa. 

Prema podacima iznetim u studiji „Child labor and health: a systematic li-
terature review of the impacts of child labor on child’s health in low- and middle-
income countries“, dečji rad ostaje glavna briga za javno zdravlje u slabo i srednje 
razvijenim zemljama, jer je povezan sa nepovoljnim uticajima i ishodima po fizičko 
i mentalno zdravlje dece.23

Dečji rad u prošlosti i danas i njegovi uzroci

Deca su kroz istoriju često bila eksploatisana i to na najtežim poslovima – u 
poljoprivredi, industriji i rudnicima. Na tim poslovima preovladavao je težak fi-
zički rad, rad sa povećanim stepenom rizika od povreda, smenski i noćni rad, rad 
u rudnicima i na velikim visinama, što je vodilo čestim povredama maloletnika, 
nekad i sa tragičnim posledicama. Maloletnici su radno bili angažovani najviše u 
periodu industrijske revolucije gde su radili vrlo teške i rizične poslove, bez ogra-
ničenog radnog vremena. U Engleskoj je već u prvoj polovini 19. veka uočeno da 
neograničeno radno vreme narušava zdravlje zaposlenih, uzrokuje veliki broj po-
vreda na radu, povećanu smrtnost i smanjuje produktivnost na radu, tako da je 
radno vreme dece ograničeno na 12 časova dnevno.

Danas je smanjeno angažovanje dece u rudarstvu i teškoj industriji, ali je i 
dalje zastupljeno u poljoprivredi, lakoj industriji, naročito tekstilnoj, kao i anga-
žovanje dece na kućnim pomoćnim poslovima i pornografskoj produkciji. Pose-
ban problem kod dečjeg rada u poljoprivredi i na kućnim poslovima je što rodi-
telji najčešće nisu svesni da se radi o iskorišćavanju dece, odnosno da takvi oblici 
rada onemogućavaju decu da kvalitetno žive, obrazuju se i razvijaju. U Srbiji je 
gotovo dve trećine celokupne zloupotrebe dečjeg rada dece uzrasta od 15 do 17 
godina života zastupljeno u sektoru poljoprivrede, šumarstva i ribarstva i 56,5%, 
od čega 59,4% u porodičnim gazdinstvima.24 Što se tiče dečjeg rada dece uzrasta  

23	 Ibrahim Abdalla, Salama M. Abdalla, Mohammed Jafer, Jihad Abdelgadir, Nane de Vries, 
„Child labor and health: a systematic literature review of the impacts of child labor on child’s health 
in low- and middle-income countries“, Journal of Public Health, Vol. 41, No. 1, Oxford, 2019, 18–26, 
Identifikovano je ukupno 25 studija, od kojih je većina bila „cross-sectional“. Utvrđeno je da je dečiji 
rad povezan sa brojem negativnih zdravstvenih ishoda, uključujući, ali bez ograničenja, loš rast, neu-
hranjenost, veću učestalost zaraznih i sistemskih bolesti, poremećaje ponašanja i emocija i smanjenu 
efikasnost suočavanja. Kvalitet uključenih studija ocijenjen je kao fer do dobar.

24	 Brza procena zloupotrebe dečjeg rada u poljoprivredi u Republici Srbiji, Međunarodna 
organizacija rada – Odsek za fundamentalne principe i prava na radu, 2018, https://secons.net/files/
publications/107-publication.pdf, 5.10.2021.
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od 5 do 17 godina, u Srbiji 10% dečje populacije učestvuje u dečjem radu,25 dok je 
evropski prosek 8,2%, a svetski 13,3%.26

Iskorenjivanju teškog dečjeg rada doprinela je Konvencija broj 182 o naj-
gorim oblicima dečjeg rada,27 kao i Preporuka broj 190 o zabrani i hitnoj akciji za 
ukidanje najgorih oblika dečjeg rada. Cilj donošenja ove Konvencije i Preporuke je 
eliminacija najgorih oblika dečjeg rada uz aktivnu međunarodnu saradnju. Kon-
vencija definiše najgore oblike dečjeg rada: (a) sve oblike ropstva ili običaja sličnih 
ropstvu, kao što su prodaja i krijumčarenje dece, dužničko ropstvo i kmetstvo i 
prinudni ili obavezni rad, uključujući prinudno ili obavezno regrutovanje dece za 
učešće u oružanim sukobima; (b) korišćenje, nabavljanje ili nuđenje deteta radi 
prostitucije, proizvodnje pornografije ili za pornografske predstave; (c) korišćenje, 
nabavljanje ili nuđenje deteta za nedozvoljene aktivnosti, naročito za proizvodnju i 
krijumčarenje droge onako kako su definisane relevantnim međunarodnim ugovo-
rima; (d) rad koji je, po svojoj prirodi ili okolnostima u kojima se obavlja, verovat-
no štetan po zdravlje, bezbednost ili moral dece.

Preporuka broj 190 MOR-a sadrži programe akcija koje hitno treba kon-
cipirati i realizovati u konsultaciji sa nacionalnim vladama i udruženjima po-
slodavaca i radnika, uz maksimalno poštovanje interesa ugrožene dece, kao i 
članova njihovih porodica i svih drugih, sa njima povezanih lica. Te akcije naj-
pre podrazumevaju identifikaciju i osuđivanje najtežih oblika dečjeg rada, kao i 
onemogućavanje radnog angažovanja dece, štiteći ih od represija i obezbeđujući 
im uslove za rehabilitaciju i socijalnu integraciju, kojim bi se rešili njihovi vas-
pitni, psihički i fizički problemi. Preporuka posebnu pažnju posvećuje mlađoj 
deci, ženskoj deci, problemu prikrivenih radnih situacija u kojima su naročito 
ugrožena ženska deca, ugroženim kategorijama dece sa posebnim potrebama.  

25	 „Srbija – istraživanje višestrukih pokazatelja položaja žena i dece 2019 – (Srbija MICS 
2019)“ i „Srbija – romska naselja istraživanje višestrukih pokazatelja položaja žena i dece 2019“ (Sr-
bija – romska naselja MICS 2019), UNICEF, 2020. Republički zavod za statistiku je, kao deo global-
nog programa MICS (Multiple Indicator Cluster Survey), 2019. godine sproveo ta dva istraživanja, 
a stručnu podršku za sprovođenje istraživanja je obezbedio Dečiji fond Ujedinjenih nacija (UNI-
CEF). Finansijsku podršku su obezbedili UNICEF, Instrument za pretpristupnu pomoć (IPA) 2018, 
Vlada Republike Srbije i Populacioni fond Ujedinjenih nacija (UNFPA), https://www.stat.gov.rs/me-
dia/5611/mics6_izvestaj_srbija.pdf, 6.10.2021.

26	 „Child labour global estimates 2020, trends and road forword“, ILO and UNICEF, 2021, 82. 
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@ipec/documents/ publication/wcms_797515.
pdf, 5.10.2021.

27	 Zakon o potvrđivanju Konvencije MOR broj 182 o najgorim oblicima dečijeg rada i Prepo-
ruka MOR-a broj 190 o zabrani i hitnoj akciji za ukidanje najgorih oblika dečijeg rada, Službeni list 
SRJ – Međunarodni ugovori, br. 2/03.
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Najzad, mere podrazumevaju informisanje društva i njegovo mobilisanje u cilju 
zaštite dece od najtežih oblika rada.

Polja koja su identifikovana Konvencijom broj 138 i Preporukom broj 190, a 
u kojima se najčešće javlja dečji rad, istovremeno ukazuju i na uzroke dečjeg rada. 
Dečji rad je posledica siromaštva i socijalnih prilika dece i njihovih roditelja, kao 
i obrazovnih normi.28 Do dečjeg rada je pretežno dolazilo usled teških socijalnih 
i materijalnih prilika maloletnika i njihovih roditelja, visoke stope nezaposlenosti 
i siromaštva, neobrazovanosti i edukativne zaostalosti, loših porodičnih prilika i 
odnosa između roditelja i dece, eksploatatorskog odnosa prema maloletnim licima, 
koja su često bila i predmet trgovine, a njihov rad dobro unovčavan. Maloletnici su 
uglavnom bili neadekvatno plaćani, i dobijali su nekvalitetnu hranu, koja nije ade-
kvatna njihovom uzrastu i potrebama razvoja organizma.29 Loši materijalni uslovi 
su glavni razlog za stupanje maloletnih lica u zakonit radni odnos. Stupanje malo-
letnika u radni odnos ima za posledicu njihovo odvajanje od obrazovnog sistema, 
posebno od formalnog obrazovanja jer više nemaju vremena za pohađanje redov-
nih škola. Upravo je to razlog što je Konvencijom broj 138, kao jedan od uslova 
za određivanje minimalnog uzrasta za zasnivanje radnog odnosa, određen uzrast 
posle završetka obaveznog školovanja (uglavnom osnovnog). 

Kao najdrastičniji vidovi eksploatacije maloletnih lica mogu se javiti pro-
sjačenje i prostitucija. Kod prosjačenja, maloletnici često bivaju prinuđeni da po 
ulicama i drugim javnim mestima mole za materijalne priloge, a u svrhu efikasnosti 
izvršenja ovih zadataka, često ih obogaljuju i onesposobljavaju za normalne životne 
funkcije. Kod prostitucije, maloletnice se eksploatišu u cilju pružanja seksualnih 
usluga. One obično imaju svoje „poslodavce“, poznatije pod nazivom „makroi“, 
koji ubiraju glavnicu materijalne koristi od njihovog rada, dok one dobijaju manji 
deo zarade.30 Istovremeno ova aktivnost je i seksualno zlostavljanje i podrazumeva 
uključivanje deteta u seksualnu aktivnost koja nije u skladu sa njegovim uzrastom 
i zrelošću, koju ono ne shvata u potpunosti, sa kojom nije saglasno i kojom se krše 
zakoni ili socijalni tabui društva.31

28	 „Poslodavci i dečji rad“, Međunarodna organizacija rada, Priština, 2009, 7, https://www.
ilo.org/wcmsp5/groups/public/---europe/---ro-geneva/---sro-budapest/documents/publication/
wcms_169137.pdf, 15.04.2021. 

29	 Radoje Brković, Nezakonit radni odnos, Pravni fakultet Univerziteta u Kragujevcu, Kragu-
jevac, 1998, 58. 

30	 Dragan Bataveljić, „Najstariji zanat – specifičan oblik pružanja usluga“, Usluge i zaštita ko-
risnika (ur. Miodrag Mićović), Institut za pravne i društvene nauke, Pravni fakultet, Univerzitet u 
Kragujevcu, Kragujevac, 2015, 1181.

31	 V. Mirjana Sredojević, „Krivičnopravna zaštita maloletnog lica od zapuštanja i zlostavlja-
nja“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu, br. 76, godina LVI, 2017, 253 i dalje.
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Visoka stopa nezaposlenosti takođe predstavlja loš socijalni faktor koji pro-
dubljuje socijalnu krizu i negativno utiče na maloletnički rad. Tržište rada je zasi-
ćeno radnom snagom različitih kvalifikacija, naspram koje postoji suficit poslovnih 
ponuda. Takva nesrazmera dovodi do pada cene rada, poslodavci se nalaze u po-
vlašćenom položaju u odnosu na radnike, te mogu da vrše strogu selekciju i izbor 
kadrova pri zapošljavanju. Maloletna lica kao radna snaga često imaju prednost u 
pojedinim poslovima u odnosu na punoletna lica i to zbog svoje snage i izdržlji-
vosti, dok im s druge strane nedostaju iskustvo i znanje. Jasno je da su maloletnim 
licima dostupni poslovi za koje nije potreban visok nivo obrazovanja i koji su po 
svom karakteru teži i zahtevniji. Takođe, maloletnim licima se isplaćuju manje za-
rade, te su oni isplativiji poslodavcima.

Nizak nivo obrazovanja maloletnika koji stupaju u radni odnos ranije je 
bio česta pojava, što je i danas slučaj u industrijski nerazvijenim zemljama i ze-
mljama u razvoju. Nizak nivo obrazovanja determiniše loš status dece na radnom 
mestu i sredini u kojoj rade. Deci je uskraćeno osnovno pravo na obrazovanje 
usled teških ekonomskih i socijalnih prilika, koje su ih naterale da još u periodu 
maloletstva preuzmu na sebe funkciju izdržavalaca porodica i ekonomski pro-
duktivnih lica. 

U Evropi i Sjedinjenim Američkim Državama, dečji rad i školovanje su dva 
prožimajuća procesa, naročito u školovanju za industrijska zanimanja i kroz sistem 
„dualnog obrazovanja“. U „dualnom obrazovanju“ učenje kroz rad je osnovni način 
sticanja znanja, a istovremeno putem ovog procesa školovanja, industrija regrutuje 
kadrove, a maloletnici osiguravaju radna mesta. Negativna strana ovog sistema je 
što je reč o poslovima koji su slabo plaćeni jer poslodavci smatraju da u procesu 
„školovanja“ gube na efikasnosti, angažuju svoje iskusne kadrove u obuci mladih i 
troše dosta repromaterijala.

Dečji rad u uslovima pandemije korona virusa kovid 19

Ove godine pandemija COVID-19 je nastavila da šteti zdravlju i blagostanju 
milijardi ljudi, razorene su ekonomije i dalje se pogoršava ekonomska nejedna-
kost u celom svetu. Tokom 2020. godine, oko 100 miliona ljudi više je gurnuto 
u krajnje siromaštvo u odnosu na prethodni period, a između 720 i 811 miliona 
ljudi se suočilo sa glađu, što je čak 161 milion ljudi više nego tokom 2019. godi-
ne. Zatvaranje škola dovelo je do toga da je 1,6 milijardi učenika napustilo školu. 
Poremećaji u zdravstvenim uslugama značili su da se mnoge nezarazne bolesti i 
bolesti koje se mogu sprečiti ne leče. Žene, devojke i deca su posebno teško pogo-
đene ovim širokim uticajima jer je postalo više verovatno će izgubiti posao ili ostati  
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van škole.32 U celom svetu je došlo do pada potrošnje usled ograničenih putovanja, 
zatvaranja granica, zatvaranja unutar zemalja i transfera iz legalnih ekonomskih u 
sive ekonomske tokove. 

Tokom 2020. godine u svetu je izgubljeno 114 miliona radnih mesta, a MOR 
procenjuje da je izgubljeno radno vreme 2020. godine (u poređenju sa nivoima pre 
pandemije) bilo ekvivalentno 255 miliona radnih mesta sa punim radnim vreme-
nom.33 Ekonomska recesija dodatno utiče na rast porast nezaposlenosti i siromaš-
tva, a posledično tome i na porast dečjeg rada. MOR i UNICEF procenjuju da bi 
samo ove godine oko 40 do 60 miliona ljudi moglo pasti u ekstremno siromaštvo.34 

Sa siromaštvom dolazi i dečiji rad. Domaćinstva koriste sva raspoloživa sred-
stva za preživljavanje pa i dečji rad. Procenjuje se da porast siromaštva od 1% dovodi 
do povećanja dečijeg rada za najmanje 0,7 procentnih poena.35 Posebno je bio izražen 
problem praćenja online nastave u ruralnim područjima pa su deca na podstrek rodi-
telja bila više angažovana na poslovima u domaćinstvu.36 Nesumnjivo je da će na duži 
rok kovid 19 dovesti do većeg angažovanja dece u slabo i srednje razvijenim zemlja-
ma, naročito u poljoprivredi i lakšim trgovačkim poslovima, kako bi se nadomestio 
gubitak roditeljskih prihoda. Sugeriše se da bi jedna od posledica kovid 19 mogla da 
rezultira nezaposlenošću roditelja, bolešću ili smrću, padom prihoda domaćinstva, a 
deca će biti prisiljena na rad kako bi zadovoljila osnovne potrebe članova svoje poro-
dice. Kada siromaštvo potraje roditelji su primorani da šalju svoju decu na posao.37

Daljem rastu dečjeg rada može da doprinese i dosadašnji stav da deca u ma-
njoj meri podležu zaražavanju korona virusom kovid 19, što bi moglo da utiče na 
odluke poslodavaca da podstiču zapošljavanje dece.

32	 „From Crisis to Green, Resilient, and Inclusive Recovery“, The World Bank Annual Report 
2021, Washington DC, 2021, https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/36067, 6.10.2021.

33	 „COVID-19 and the world of work“, ILO Monitor, Seventh edition, 2021, https://www.ilo.
org/global/about-the-ilo/newsroom/news/WCMS_766949/lang--en/index.htm, 06.10.2021. 

34	 Ahmad Md. Abdul, Parry K. Yvonne, Willis Eileen, „Spillover Trends of Child Labor Du-
ring the Coronavirus Crisis – an Unnoticed Wake-Up Call“, Public Health, Vol. 8, 2020, 488, https://
www.frontiersin.org/article/ 10.3389/fpubh.2020.00488, 6.10.2021. 

35	 COVID-19 and Child Labour: A time of crisis, a time to act, 2020, https://www.ilo.org/
wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---ipec/documents/publication/wcms_747421.pdf, 6.10.2021.

36	 Navedeno prema: A. Md. Abdul, P. Yvonne K., W. Eileen, op. cit.; Jo Becker, „Covid-19 
Pandemic Threatens Progress on Child Labor“, 2020, https://reliefweb.int/report/world/covid-19-pan-
demic-threatens-progress-child-labor, 06.10.2021.

37	 Navedeno prema: A. Md. Abdul, P. Yvonne K., W. Eileen, op. cit; Joydeb Sasmal, Jorge Gu-
illen, „Poverty, educational failure and the child-labour trap: the Indian experience“, Global Business 
Review, 2015, 270–280. https://reliefweb.int/report/world/covid-19-pandemic-threatens-progress-child-
labor, 6.10.2021.
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MALOLETNIČKI RADNI ODNOSI 

Godine života kao uslov za zasnivanje radnog odnosa, odnosno za bavljenje 
samostalnom delatnošću

Godine života predstavljaju jedan od osnovnih uslova za zasnivanje radnog 
odnosa, pored ispunjenosti drugih uslova za rad na određenim poslovima. Ovaj 
uslov je nastao kao zahtev radničke klase, a u cilju poboljšanja njenog položaja i 
kao interes društva za zaštitu svog razvoja. Sprovođenjem ovog uslova obezbeđuje 
se zapošljavanje fizički i psihički zrele ličnosti.38 Određivanje minimalne starosne 
granice za zasnivanje radnog odnosa je u funkciji zaštite zdravlja dece, omogućava-
nja njihovog pravilnog psihofizičkog razvoja i obezbeđivanja redovnog pohađanja 
škole. Zapošljavanje dece treba da bude izuzetak, a ne pravilo. Najniža granica za 
zasnivanje radnog odnosa u svetu je dvanaest godina (npr. Iran, Zambija, Vijet-
nam), a najviša granica u smislu minimalnih godina za zasnivanje radnog odnosa 
je 17 godina, što je slučaj na Kubi.39

Srpskim zakonodavstvom je utvrđena granica od najmanje 15 godina života za 
zasnivanje radnog odnosa,40 ali ovaj uslov nije eksplicitno propisan za ugovor o delu, 
ugovor o stručnom osposobljavanju i usavršavanju i ugovor o privremenim i povre-
menim poslovima. Analognim tumačenjem može se zaključiti da se ovaj uslov ima 
primeniti i kod ugovora o stručnom osposobljavanju i usavršavanju jer se ovaj ugovor 
zaključuje radi obavljanja pripravničkog staža, odnosno polaganja stručnog ispita, 
kad je to zakonom, odnosno pravilnikom predviđeno kao poseban uslov za samosta-
lan rad u struci. Isto pravilo se može primeniti i kod zaključivanja ugovora o radu na 
neodređeno ili određeno vreme preko agencije za privremeno zapošljavanje.41 

Zakonom o zadrugama je propisano da status zadrugara studentsko-omladin-
ske zadruge može steći lice koje nije mlađe od 15 godina niti starije od 30 godina, što 
nam ukazuje da se ugovor o privremenim i povremenim poslovima preko omladin-
ske ili studentske zadruge ne može zaključiti sa licem mlađim od 15 godina.42 

38	 R. Brković, op. cit., 49.
39	 Ibidem.
40	 Čl. 24, stav 1. Zakona o radu, Službeni glasnik RS, br. 24/05, 61/05, 54/09, 32/13, 13/17 i 113/17.
41	 Zakon o agencijskom zapošljavanju, Službeni glasnik RS, br. 86/19. Ovaj zakon primenju-

je se na sve ustupljene zaposlene bez obzira na vrstu radnog odnosa i radno vreme. Agencija sa ustu-
pljenim zaposlenim zaključuje ugovor o radu na neodređeno ili ugovor o radu na određeno vreme 
koje je jednako vremenu ustupanja poslodavcu korisniku, u skladu sa ovim zakonom i zakonom ko-
jim se uređuje rad.

42	 V. čl. 23 Zakona o zadrugama, Službeni glasniku RS, br. 112/15.
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Porodičnim zakonom je propisano da dete koje je navršilo 15. godinu ži-
vota može preduzimati pravne poslove kojima upravlja i raspolaže svojom zara-
dom ili imovinom koju je steklo sopstvenim radom.43 Na ovaj način dete stiče 
tzv. radnu poslovnu sposobnost,44 ali je dužno da od tih prihoda delimično pod-
miruje potrebe svog izdržavanja, odnosno izdržavanju roditelja i maloletnog 
brata odnosno sestre. Ako maloletnom licu prestane radni odnos pre punolet-
stva, ono gubi i poslovnu i procesnu sposobnost za prava, obaveze i odgovorno-
sti iz radnog odnosa.45 Prema tome puna emancipacija pre navršene 18. godine 
života može se steći samo brakom i ne prestaje eventualnim razvodom braka pre 
navršenih 18 godina života.

Posebno pitanje predstavlja sposobnost za zaključivanje ugovora o delu. Po-
slodavac može sa određenim licem da zaključi ugovor o delu, radi obavljanja po-
slova koji su van delatnosti poslodavca, a koji imaju za predmet samostalnu izradu 
ili opravku određene stvari, samostalno izvršenje određenog fizičkog ili intelektu-
alnog posla.46 Ugovorom o delu poslenik (preduzimač, izvođač radova) obavezuje 
se da obavi određeni posao, kao što je izrada ili opravka neke stvari ili izvršenje 
nekog fizičkog ili intelektualnog rada i sl., a naručilac se obavezuje da mu za to 
plati naknadu.47 Ugovorom o delu fizičko lice suštinski ustupa uz naknadu svoj rad 
drugom licu i za to dobija određenu naknadu, odnosno stiče zaradu, te se shodno 
tome mogu primeniti pravila Porodičnog zakona da dete koje je navršilo 15 godina 
života može preduzimati pravne poslove kojima upravlja i raspolaže svojom zara-
dom ili imovinom koju je steklo sopstvenim radom.

Pored opštih pravila za zasnivanje maloletničkog radnog odnosa u pogledu 
godina života i pravila o sticanju i raspolaganju prihodima utvrđenim porodičnim 
zakonodavstvom, treba uzeti u obzir i pravne propise kojima se koriguju opšta pra-
vila u cilju zaštite života i zdravlja maloletnika usled izloženosti opasnim, naročito 
teškim, napornim i za zdravlje štetnim uslovima rada u skladu sa propisima o radu 
i bezbednosti i zdravlju na radu.48

43	 Porodični zakon, Službeni glasnik RS, br. 18/05, 72/11 – drugi zakon i 6/15. V. Rešenje US 
RS – 101/09 i Odluku US RS – 18/11.

44	 Dragoljub Stojanović, Uvod u građansko pravo, Beograd, 1996, 331 i 332.
45	 Zoran Ivošević, Komentar Zakona o osnovama radnih odnosa, Savremena administracija, 

Beograd, 1997, 27.
46	 V. čl. 199. Zakona o radu.
47	 V. čl. 600. Zakona o obligacionim odnosima.
48	 Zakon o bezbednosti i zdravlju na radu, Službeni glasnik RS, br. 101/05, 91/15 i 113/17 – 

drugi zakon.
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Zakonom o radu Republike Srbije (čl. 12. st. 4) je predviđena posebna zašti-
ta za lica mlađa od 18 godina života. Da bi se mogao zasnovati radni odnos sa ma-
loletnim licem, neophodna je pisana saglasnost roditelja ili staratelja, uz obavezu 
da rad na kom će on biti angažovan, ne ugrožava njegovo zdravlje, moral i proces 
obrazovanja i da nije zakonom zabranjen. Pored pisane saglasnosti roditelja, od-
nosno staratelja, maloletno lice mora imati i nalaz lekara, kojim se utvrđuje njego-
va radna sposobnost. Maloletnici u Srbiji ne smeju da obavljaju naročito teške po-
slove, koji iziskuju fizički rad, rad pod zemljom, rad u vodi, na velikim visinama, 
rad koji bi podrazumevao izlaganje štetnom zračenju koje je podobno da izazove 
kancerogena i nasledna oboljenja, narušavanje zdravlja usled velike hladnoće ili 
toplote, buke ili vibracije. Posebno se zabranjuje prekovremeni rad i noćni rad za 
maloletna lica.49

Rešenja u pravima Crne Gore i Hrvatske

Crnogorsko pravo. – Zakonom o radu Crne Gore je propisano da su opšti 
uslovi za zasnivanje radnog odnosa: da je lice navršilo najmanje 15 godina života i 
da ima opštu zdravstvenu sposobnost. Međutim, lice koje se nalazi na obaveznom 
osnovnom školovanju ne može da se zaposli.50 Uslovi za zasnivanje radnog od-
nosa sa licem mlađim od 18 godina u Crnoj Gori su isti kao u Republici Srbiji, 
odnosno potrebna je i pisana saglasnost roditelja, odnosno staratelja, uz nalaz le-
kara, kojim se utvrđuje njegova radna sposobnost pod uslovom da takav rad ne 
ugrožava njegovo zdravlje, razvoj, moral i obrazovanje, odnosno da takav rad nije 
zabranjen zakonom. Pored toga maloletnici uživaju i posebnu zaštitu na radu te 
se zabranjuje prekovremeni rad lica mlađih od 18 godina, propisuje minimalno 
trajanje godišnjeg odmora od 24 radna dana, nedeljnog odmora u trajanju od dva 
uzastopna dana, od kojih je jedan nedelja, zabranjuje rad van mesta prebivališta, 
odnosno boravišta i poslovi sa povećanim rizikom.51 Porodičnim zakonom Crne 
Gore je predviđeno da dete samostalno upravlja i raspolaže imovinom koju stekne 
radom, a da maloletni članovi porodične zajednice koju su navršili 15 godina života 
učestvuju u upravljanju i raspolaganju zajedničkom imovinom samostalno. Prema 
tome u Crnoj Gori samo je radnim zakonodavstvom predviđeno sticanje radne 
poslovne sposobnosti, dok porodično zakonodavstvo ne predviđa minimalnu dob  

49	 V. Slobodanka Kovačević-Perić, „Zabrana dečjeg rada de iure vs. de facto“, Radno i socijal-
no pravo, broj 1, godina 19, Beograd, 2015, 119–128.

50	 V. čl. 20. Zakona o radu Crne Gore, Službeni list CG, br. 74/19, https://www.paragraf.me/
propisi-crnegore/zakon-o-radu.html, 1.11.2020. 

51	 V. čl 12. Zakona o radu Crne Gore.
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u tom pogledu. UNICEF je objavio da je u dečjem radu dece od 5 do 17 godina za 
period od 2012. do 2019. godine angažovano 8% dece u Crnoj Gori.52

Hrvatsko pravo. – U Republici Hrvatskoj je propisano da se osoba mlađa od 
15 godina ili osoba s 15 i starija od 15, a mlađa od 18 godina koja pohađa obavezno 
osnovno obrazovanje, ne sme zaposliti.53 Maloletnik zasniva radni odnos po ovla-
šćenju zakonskog zastupnika, a zakonski zastupnik može u svako vreme raskinuti 
radni odnos maloletnog lica.54 Hrvatskim radnim zakonodavstvom je uređeno da 
se maloletnik ne sme zaposliti na poslovima koji mogu ugroziti njegovu bezbednost, 
zdravlje, moral ili razvoj, a posebnim pravilnikom su uređeni bliži poslovi na kojima 
se ne sme zaposliti maloletnik,55 odnosno poslovi na kojima maloletnik može raditi i 
aktivnostima u kojima može učestvovati.56 Obiteljskim zakonom je uređeno da dete 
koje je navršilo 15 godina života može samostalno preduzimati pravne radnje, od-
nosno zaključivati pravne poslove i preuzimati obaveze u visini iznosa koji zarađu-
je, te raspolagati svojom zaradom pod uslovom da ne ugrožava svoje izdržavanje.57 
Hrvatski zakonodavac je na ovaj način delimično ograničio detetu slobodu raspola-
ganja zaradom, ali u cilju obezbeđivanja njegove imovinske sigurnosti i izbegavanja 
prezaduženosti, jačanja finansijske odgovornosti i suzbijanja eventualnog rasipniš-
tva i lakoće trošenja koje je karakteristično za ovo doba života. Hrvatska je ratifi-
kovala Konvenciju broj 138 o minimalnim godinama života za zasnivanje radnog  

52	 „Percentage of children aged 5–17 years engaged in child labour“ (Multiple Indicator Clu-
ster Survey 2018), podaci ažurirani u bazi podataka februara 2021. godine, https://data.unicef.org/to-
pic/child-protection/child-labour/, 6.10.2021.

53	 V. čl. 19. Zakona o radu Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 93/14, 127/17 i 98/19, 
https://zakon.hr/z/307/Zakon-o-radu, 10.11.2020.

54	 V. član 20. Zakona o radu Republike Hrvatske.
55	 Pravilnik o poslovima na kojima se ne smije zaposliti maloljetnik, Narodne novine, br. 

89/15. Ovim pravilnikom su u pravni sistem Republike Hrvatske implementirani pravni propisi 
Evrpske Unije: Direktiva Vijeća 94/33/EZ od 22. lipnja 1994. o zaštiti mladih ljudi na radu, Direkti-
va Europskog parlamenta i Vijeća 2014/27/EU od 26. veljače 2014. o izmjeni Direktiva Vijeća 92/58/
EEZ, 92/85/EEZ, 94/33/EZ, 98/24/EZ i Direktive 2004/37/EZ Europskog parlamenta i Vijeća kako 
bi se uskladile s Uredbom (EZ) br. 1272/2008 o razvrstavanju, označivanju i pakiranju tvari i smje-
sa i Direktiva Europskog parlamenta i Vijeća 2007/30/EU o izmjeni Direktive Vijeća 89/391/EEZ, 
njezinih pojedinačnih direktiva i direktiva Vijeća 83/477/EEZ, 91/383/EEZ, 92/29/EEZ i 94/33/EZ 
s ciljem pojednostavljivanja i racionalizacije izvješća o praktičnoj promjeni, https://narodne-novine.
nn.hr/clanci/sluzbeni/2015_08_89_1742.html, 5.1.2021.

56	 Pravilnik o poslovima na kojima maloljetnik može raditi i o aktivnostima u kojima smije 
sudjelovati, Narodne novine, br. 62/10 i 93/14, http://uznr.mrms.hr/wp-content/uploads/propisi2/naci-
onalni/rsp015.pdf, 6.10.2021.

57	 Obiteljski zakon, Narodne novine, br. 103/15 i 98/19, https://zakon.hr/z/88/Obiteljski-za-
kon, 6.10.2021.
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odnosa još 1991. godine, a Konvenciju broj 182 tokom 2001. godine. Zakonom o 
radu Republike Hrvatske i podzakonskim aktima donetim na osnovu ovog zakona 
Hrvatska je implementirala u svoje zakonodavstvo tri ključne odredbe Konvencije 
broj 138: da se ne mogu zaposliti lica mlađa od 15 godina, da njihovo zapošljavanje 
ne škodi pohađanju škole i da je nadležni organ odredio delatnosti u kojima ova lica 
mogu raditi. Prema UNICEF-u za Hrvatsku nema podataka o dečjem radu dece od 
5 do 17 godina (broju radno angažovane dece) za period od 2012. do 2019. godine.58

ZAKLJUČAK 

Dečji rad i maloletnički radni odnos su različiti pojmovi i različiti pravni 
instituti koji se međusobno prepliću, ali često ne postoji jasna diferencijacija izme-
đu ovih pojmova ni u stručnoj, a naročito u laičkoj javnosti. Dečji rad koji se ne 
realizuje u skladu sa principom „najboljeg interesa deteta“ i preporukama Međuna-
rodne organizacije rada je zloupotreba rada dece i negativna pojava sa višestrukim 
posledicama po dete i po društvo. Društvo koje počiva na dečjem radu osuđeno 
je na stagnaciju, a potom i na nazadovanje jer se deca isključuju iz obrazovnog 
procesa ili im se ostavlja nedovoljno vremena za obrazovni proces čime ukidamo 
pretpostavke za dalji razvoj društva. 

Deca angažovana u nezakonitom dečjem radu nisu samo uskraćena za ob-
razovanje, već se nepravilno psiho-fizički razvijaju i rastu u neadekvatnom socijal-
nom miljeu sa mogućnošću usvajanja pogrešnih društvenih stavova i degradacijom 
pozitivnih društvenih vrednosti.

U Republici Srbiji nije razvijen normativni okvir za suzbijanje dečjeg rada i 
on se prvenstveno zasniva na krivičnopravnoj regulativi. Najgori oblici dečjeg rada 
su inkriminisani kao krivična dela Krivičnim zakonom Republike Srbije: posre-
dovanje u vršenju prostitucije,59 prikazivanje, pribavljanje i posedovanje porno-
grafskog materijala i iskorišćavanje maloletnog lica za pornografiju,60 zapuštanje i 
zlostavljanje maloletnog lica,61 prinudno zaključenje braka,62 kao i iskorišćavanje 
računarske mreže ili komunikacije drugim tehničkim sredstvima za izvršenje kri-
vičnih dela protiv polne slobode prema maloletnom licu.63

58	 „Percentage of children aged 5–17 years engaged in child labour“, podaci ažurirani februa-
ra 2021. godine, https://data.unicef.org/topic/child-protection/child-labour/, 6.10.2021.

59	 V. čl. 184. Krivičnog zakonika.
60	 V. čl. 185. Krivičnog zakonika.
61	 V. čl. 193. Krivičnog zakonika.
62	 V. čl. 187a Krivičnog zakonika.
63	 V. čl. 185b Krivičnog zakonika.
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Porodični zakon predviđa lišenje roditeljskog prava za roditelja ako izrablju-
je dete sileći ga na preterani rad, ili na rad koji ugrožava moral, zdravlje ili obrazo-
vanje deteta, odnosno na rad koji je zabranjen zakonom.64 Norme kojima se sank-
cioniše zloupotreba dečjeg rada su rasute u našem zakonodavstvu i često izmiču i 
socijalnim radnicima i drugim nadležnim državnim organima za suzbijanje zlou-
potrebe dečjeg rada. Inspekcijske službe nemaju nadležnost ukoliko nađu na radu 
lice mlađe od 15 godina života. Sve ovo navodi na zaključak da bi sistematizovanje 
propisa o zabrani zloupotrebe dečjeg rada bilo potrebno i korisno.

Prof. Dr. RADOJE R. BRKOVIĆ
Full Professor, retired, Faculty of Law
University of Kragujevac
ZORAN Ž. MARKOVIĆ
Ph.D. candidate, Faculty of Law
University of Kragujevac

MINORES LABOUR RELATIONS IN MODERN LEGAL SYSTEMS

Summary

Minores represent a particularly sensitive category of persons, from the legal, social, econom-
ic, cultural, psychological and any other aspect. Most of the contemporary national legislations in 
Europe provide for the minores protection in the field of labour law, with the presumption of certain 
privileges and special treatment. The paper deals with the issue of minores working relations, focusing 
on the relevant legislative solutions and the most important practical problems.

Key words: minor, child, employment, law, abuse

Literatura

Abdalla I., Abdalla M. S., Jafer M., Abdelgadir J., De Vries N., „Child labor and health: a 
systematic literature review of the impacts of child labor on child’s health in low- and 
middle-income countries“, Journal of Public Health, Vol. 41, No. 1, Oxford, 2019.

Abdul M. A., Yvonne K. P., Eileen W., „Spillover Trends of Child Labor During the Corona-
virus Crisis – an Unnoticed Wake-Up Call“, Public Health, Vol. 8, 2020, https://www.
frontiersin.org/article/10.3389/fpubh.2020.00488. 

Bataveljić D., „Najstariji zanat – specifičan oblik pružanja usluga“, Usluge i zaštita korisnika 
(ur. Miodrag Mićović), Institut za pravne i društvene nauke, Pravni fakultet, Univer-
zitet u Kragujevcu, Kragujevac, 2015.

64	 V. član 81. Porodičnog zakona.



23

R. R. Brković, Z. Ž. Marković: Dečji rad i maloletnički radni odnosi u Srbiji

Becker J., „Covid-19 Pandemic Threatens Progress on Child Labor“, 2020, https://reliefweb.
int/report/world/covid-19-pandemic-threatens-progress-child-labor.

Brković R., Nezakonit radni odnos, Pravni fakultet Univerziteta u Kragujevcu, Kragujevac, 
1998.

Edmonds E. V., „Child labour“, Discussion Paper No. 2606, Bonn, 2007, https://ftp.iza.org/
dp2606.pdf.

Ivošević Z., Komentar Zakona o osnovama radnih odnosa, Savremena administracija, Beo-
grad, 1997.

Jovašević D., „Osnovne karakteristike novog maloletničkog krivičnog prava Republike Sr-
bije“, Zbornik Pravnog fakulteta Sveučilišta Rijeka (ur. Željko Bartulović), Rijeka, 2006. 

Kovačević-Perić S., Zabrana dečjeg rada de iure vs. de facto“, Radno i socijalno pravo, broj 1, 
godina 19, Beograd, 2015.

Obradović D., „Deca iz društveno osetljivih grupa u sukobu sa zakonom i pitanje naknade 
štete“, Bezbednost saobraćaja, osiguranje i naknada štete (ur. Zdravko Petrović), Beo-
grad, 2015.

Sasmal J. J., Guillen J., „Poverty, educational failure and the child-labour trap: the Indian 
experience“ Global Business Review, 2015, https://reliefweb.int/report/world/covid-
19-pandemic-threatens-progress-child-labor.

Sredojević M., „Krivičnopravna zaštita maloletnog lica od zapuštanja i zlostavljanja“, Zbor-
nik radova Pravnog fakulteta u Nišu, br. 76, god. LVI, Niš, 2017.

Stojanović D., Uvod u građansko pravo, Beograd, 1996.
Šunderić B., Pravo Međunarodne organizacije rada, Pravni fakultet Univerziteta u Beogra-

du, Beograd, 2001.

Datumi prijema i prihvatanja rada
Primljen: 07.10.2021.
Prihvaćen: 28.10.2021.

PREGLEDNI RAD





25

VESNA BILBIJA

PRAVNI OKVIR I STVARNI POLOŽAJ ZAPOSLENE ŽENE ZA 
VREME TRUDNOĆE I POROĐAJA

Zaposlena žena za vreme trudnoće i porođaja ima pravo na posebnu zaštitu, koja je 
obezbeđena i definisana odredbama više zakona, pre svega Zakonom o radu, Zakonom o 
zdravstvenom osiguranju ali i drugim zakonima, kao što je na primer novi Zakon o rodnoj 
ravnopravnosti. Osim toga, posebnu podršku i zaštitu pre i posle porođaja majkama jemči 
Ustav Republike Srbije. Predmet ovog rada je posebna zaštita zaposlene žene za vreme trud-
noće i porođaja, važeći pravni okvir, kao i stvarni položaj. Rešavanje problema nedovoljnog 
rađanja iziskuje pružanje sistemske i sveobuhvatne podrške roditeljima i porodici, a posebna 
zaštita za vreme trudnoće i porođaja predstavlja slojevito i kompleksno pravo, koje je u funk-
ciji, kako zaštite žene koja jedina ima ovu specifičnu ulogu u biološkoj reprodukciji stanovniš-
tva, tako i zaštite deteta.

Ključne reči: posebna zaštita, trudnoća, porođaj, zdravstvena zaštita, novčana naknada

U V O D

Izazov usklađivanja porodičnog i profesionalnog života ima više značajnih 
dimenzija. Bračnost i roditeljstvo su i dalje veoma visoko na skali prioriteta popu-
lacije u Republici Srbiji ali, kako je već nekoliko decenija nivo rađanja dece ispod 
potreba zamene generacija, sveobuhvatna podrška i pomoć koja ide u više pravaca 
mora da bude u fokusu kreatora javne politike. 

	 Dr Vesna Bilbija, viši savetnik u Upravnom sudu Republike Srbije, e-mail: vesna_bilbija@
yahoo.com.
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Da bi praktične politike koje za cilj imaju poboljšanje usklađivanja rada i ro-
diteljstva bile efektivne, neophodna su odgovarajuća zakonska rešenja ali je neop-
hodno i unaprediti praksu i stavove o odnosu rada i roditeljstva kod poslodavaca i 
stanovništva. Radna kultura je često nedovoljno osetljiva za planiranje porodice ali 
i obaveze roditelja, te je potrebno obezbediti ambijent koji omogućava roditeljima 
da kombinuju poslovne obaveze i porodični život. Prilikom donošenja odluke o ra-
đanju drugog i svakog narednog deteta, veći značaj može imati kompletno iskustvo 
roditelja u vezi sa rađanjem i prvim godinama života prvorođenog deteta u odnosu 
na ekonomsku cenu njegovog podizanja. Psihološka cena rađanja obuhvata i odnos 
prema ženama na porođaju. Neprijatni doživljaji sa prethodnim porođajem u uslovi-
ma odloženog rađanja mogu da doprinesu odustajanju od rađanja sledećeg deteta.1

Svakako je više pitanja koja mogu poneti epitet najdelikatnijeg populacionog 
pitanja današnjice u Republici Srbiji, a među njima je i ono kako omogućiti poten-
cijalnim roditeljima u savremenom društvu da realizuju dve svoje važne potrebe 
– da rade i da budu roditelji. Odgovarajući normativni okvir u sferi rada je korak 
ka postizanju tog cilja. To znači da je potrebno usvojiti adekvatna zakonska rešenja, 
pažljivo pratiti njihovu primenu i vršiti odgovarajuće izmene propisa, ukoliko se 
pokaže da ima prostora za unapređenje. Takav normativni okvir počinje od ustava, 
koji je najviši opšti pravni akt u sistemu opštih pravnih akata jedne države.

Ustavom Republike Srbije2 predviđena je posebna zaštita porodice, majke, sa-
mohranog roditelja i deteta3 koja, između ostalog, podrazumeva da se majci pruža 
posebna podrška i zaštita pre i posle porođaja.4 Sledeći ovu ustavnu odredbu, posebna 
zaštita se obezbeđuje u skladu sa zakonom. 

RADNOPRAVNI POLOŽAJ PREMA ODREDBAMA ZAKONA O RADU

Zakonom o radu5 ženi se jamči pravo na posebnu zaštitu iz razloga vezanih 
za trudnoću i porođaj. Ovo pravo je u funkciji, kako zaštite žene koja jedina ima ovu 
specifičnu ulogu u biološkoj reprodukciji stanovništva, tako i u funkciji zaštite deteta. 

1	 V. više u Strategiji podsticanja rađanja којu je donela Vlada Republike Srbije i koja je 
objavljena u Sužbenom glasniku RS, br. 25/2018, a u kojoj se kao opšti cilj održivog demografskog 
razvoja Republike Srbije u dugoročnoj perspektivi postavlja stacionarno stanovništvo tj. stanov-
ništvo u kome će sledeće generacije biti iste veličine kao i postojeće. Dostupno na internet stranici: 
https://www.mdpp.gov.rs/doc/strategije/Strategija-podsticanja-radjanja-2018.pdf.

2	 Ustav Republike Srbije, Službeni glasnik RS, br. 98/2006.
3	 Čl. 66. Ustava RS.
4	 Čl. 66. st. 3 Ustava RS.
5	 Zakon o radu, Službeni glasnik RS, br. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014, 

13/2017 – odluka US, 113/2017 i 95/2018 – autentično tumačenje, dalje u tekstu i u fusnotama: ZOR.
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Zaštita zaposlenih uređena je u VII glavi ZOR.6 Pored opšte zaštite na radu, 
ovaj deo Zakona uključuje zaštitu ličnih podataka, zaštitu omladine, zaštitu mate-
rinstva, porodiljsko odsustvo i odsustvo sa rada radi nege deteta, odsustvo sa rada 
radi posebne nege deteta ili druge osobe, te zaštitu osoba sa invaliditetom i zapo-
slenog sa zdravstvenim smetnjama. Pravo na posebnu zaštitu za vreme trudnoće i 
porođaja predstavlja osnovno pravo žene iz radnog odnosa. Ovo pravo je slojevito 
i kompleksno, a svoj pravni izraz nalazi u zabrani rada na poslovima koji su štet-
ni za zdravlje žene i deteta, zaštiti u okviru instituta radnog vremena i odsustvu 
zbog trudnoće i porođaja.7 Naime, propisano je da zaposlena za vreme trudnoće i 
zaposlena koja doji dete ne može da radi na poslovima koji su, po nalazu nadlež-
nog zdravstvenog organa, štetni za njeno zdravlje i zdravlje deteta, a naročito na 
poslovima koji zahtevaju podizanje tereta ili na kojima postoji štetno zračenje ili 
izloženost ekstremnim temperaturama i vibracijama, dok je za poslodavca propi-
sana dužnost da u ovom slučaju obezbedi obavljanje drugih odgovarajućih poslo-
va, a ako takvih poslova nema, da je uputi na plaćeno odsustvo. Takođe, ne može 
ni da radi prekovremeno i noću, ako bi takav rad bio štetan za njeno zdravlje i 
zdravlje deteta, na osnovu nalaza nadležnog zdravstvenog organa. Propisano je i 
da zaposlena za vreme trudnoće ima pravo na plaćeno odsustvo sa rada u toku 
dana radi obavljanja zdravstvenih pregleda u vezi sa trudnoćom, određenih od 
strane izabranog lekara u skladu sa zakonom, o čemu je dužna da blagovremeno  
obavesti poslodavca.

U okviru zaštite materinstva, Zakon o radu je predvideo i da jedan od 
roditelja sa detetom do tri godine života može da radi prekovremeno, odnosno 
noću, samo uz svoju pisanu saglasnost, što se odnosi i na samohranog roditelja 
koji ima dete do sedam godina života ili dete koje je težak invalid. Pisana sa-
glasnost je potrebna i da bi poslodavac mogao da izvrši preraspodelu radnog 
vremena zaposlenoj ženi za vreme trudnoće i zaposlenom roditelju sa detetom 
mlađim od tri godine života ili detetom sa težim stepenom psihofizičke omete-
nosti. Insistira se na pisanoj formi saglasnosti iz više razloga. Izgovorena reč je 
manje pouzdana od napisane. Pisana forma primorava ženu da dobro razmisli o 
radu u režimu preraspodele radnog vremena. Uz to, olakšava dokazivanje činje-
nice da je saglasna da radi u tom režimu i istovremeno onemogućava eventualne 
zloupotrebe. Zadovoljena je ukoliko je napisana ručno ili nekim tehničkim sred-
stvom (npr. Kompjuterom) i svojeručno potpisana od strane trudnice.8 Ovde se  

6	 Glava VII ZOR obuhvata odredbe čl. 80 do čl. 103.
7	 Dragana Radovanović, „Posebna zaštita za vreme trudnoće i porođaja u svetlu Zakona o 

radu“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu, LXIV, Niš, 2013, 242. 
8	 Sima Avramović i dr., Leksikon građanskog prava, Nomos, Beograd, 1996, 811.
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moramo saglasiti da je saglasnost opoziva, jer suprotno nije u interesu žene. 
Sledstveno tome, opoziv mora biti dat, takođe, u pisanoj formi.9

Poslodavac je dužan da zaposlenoj ženi, koja se vrati na rad pre isteka godi-
nu dana od rođenja deteta, obezbedi pravo na jednu ili više dnevnih pauza u toku 
dnevnog rada u ukupnom trajanju od 90 minuta ili na skraćenje dnevnog radnog 
vremena u trajanju od 90 minuta, kako bi mogla da doji svoje dete, ako dnevno 
radno vreme zaposlene žene iznosi šest i više časova, pri čemu se ta pauza odnosno 
skraćenje računaju u radno vreme, a naknada zaposlenoj po tom osnovu isplaćuje 
se u visini osnovne zarade, uvećane za minuli rad.

Zakonom o radu obuhvaćeno je i porodiljsko odsustvo i odsustvo sa rada 
radi nege deteta. Naime, zaposlena žena ima pravo na odsustvo sa rada zbog trud-
noće i porođaja tj. na porodiljsko odsustvo, kao i odsustvo sa rada radi nege dete-
ta, u ukupnom trajanju od 365 dana. Svoje pravo da otpočne porodiljsko odsustvo 
na osnovu nalaza nadležnog zdravstvenog organa zaposlena žena ima najranije 
45 dana, a obavezno 28 dana pre vremena određenog za porođaj, pri čemu po-
rodiljsko odsustvo traje do navršena tri meseca od dana porođaja,10 a po isteku 
porodiljskog odsustva, ima pravo na odsustvo sa rada radi nege deteta do isteka 
365 dana od dana otpočinjanja porodiljskog odsustva.11 Za vreme porodiljskog 
odsustva i odsustva sa rada radi nege deteta zaposlena žena ima pravo na naknadu 
zarade, u skladu sa zakonom. Prvim izmenama i dopunama Zakona o radu,12 u 
članu 94. stav 1. izvršene su promene koje se odnose na dužinu porodiljskog odsu-
stva i odsustva sa rada radi nege deteta za treće i svako naredno novorođeno dete. 
Naime, umesto prava na porodiljsko odsustvo i odsustvo sa rada radi nege deteta 
u ukupnom trajanju od dve godine za treće i četvrto dete, prema novom članu 94a 
zaposlena žena ima pravo na porodiljsko odsustvo i odsustvo sa rada radi nege  

9	 Zoran Ivošević, Milan Ivošević, Komentar Zakona o radu, Službeni glasnik, Beograd,  
2006, 207.

10	 Pravo da koristi porodiljsko odsustvo u trajanju do navršena tri meseca od dana porođaja 
ima i zaposlena žena ako se dete rodi mrtvo ili umre pre isteka porodiljskog odsustva.

11	 Treba reći da otac može da koristi pravo na porodiljsko u slučaju kad majka napusti dete, 
umre ili je iz drugih opravdanih razloga sprečena da koristi to pravo (izdržavanje kazne zatvora, teža 
bolest i dr.), a to pravo ima i kada majka nije u radnom odnosu. Potom, otac deteta može da koristi i 
pravo na odsustvo sa rada radi nege deteta do isteka 365 dana od dana otpočinjanja porodiljskog od-
sustva. Za vreme porodiljskog odsustva i odsustva sa rada radi nege deteta zaposlena žena, odnosno 
otac deteta, ima pravo na naknadu zarade, u skladu sa zakonom.

12	 Zakon o imenama i dopunama Zakona o radu, Službeni glasnik RS, br. 61/05. Predviđeno 
je da su odredbe navedenog Zakona u primeni od 19.07.2005. godine, s tim da će se odredbe člana 
94a ovog Zakona primenjivati od 1. januara 2006. godine.
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deteta za treće i svako naredno novorođeno dete u ukupnom trajanju od dve go-
dine. Ovo pravo ima i zaposlena žena koja u prvom porođaju rodi troje ili više 
dece, kao i zaposlena žena koja je rodila jedno, dvoje ili troje dece a u narednom 
porođaju rodi dvoje ili više dece . 

POLOŽAJ ZAPOSLENE ŽENE ZA VREME TRUDNOĆE  
I POROĐAJA PREMA ODREDBAMA ZAKONA  

O ZDRAVSTVENOM OSIGURANJU

Zakonom o zdravstvenom osiguranju13 uređuje se zdravstveno osiguranje u 
Republici Srbiji. Zdravstveno osiguranje u Republici Srbiji je obavezno zdravstveno 
osiguranje i dobrovoljno zdravstveno osiguranje. Prava iz obaveznog zdravstvenog 
osiguranja, prema odredbama člana 49. Zakona o zdravstvenom osiguranju jesu 
pravo na zdravstvenu zaštitu14 i pravo na novčane naknade.15

Pravo na zdravstvenu zaštitu

Položaj zaposlene žene za vreme trudnoće i porođaja određen je, kako nači-
nom na koji je propisano pravo na zdravstvenu zaštitu, tako i propisanim obimom 
prava na novčane naknade. 

Pravo na na zdravstvenu zaštitu, između ostalog, obuhvata preglede i lečenje 
u vezi sa planiranjem porodice, u toku trudnoće, porođaja i do 12 meseci nakon 
porođaja, što je propisano odredbama člana 52. stav 1. tačka 2) Zakona o zdrav-
stvenom osiguranju.16 Konkretno, u vezi sa planiranjem porodice, u toku trudnoće, 
porođaja i do 12 meseci nakon porođaja obezbeđuje se:

1) dijagnostika i lečenje steriliteta;
2) pregledi i lečenje koji se odnose na trudnoću (uključujući prenatalni pe-

riod, porođaj i postporođajni period), stanja koja mogu da izazovu komplikaciju 
trudnoće, kao i prekid trudnoće iz medicinskih razloga) s tim da se pod pregledom 

13	 Zakon o zdravstvenom osiguranju, Službeni glasnik RS, broj 25/2019. dalje u tekstu i u fu-
snotama: ZZO.

14	 Pravo na zdravstvenu zaštitu propisano je odredbama čl.51-čl.70. ZZO.
15	 Pravo na novčane naknade propisano je odredbama čl. 71-109. ZZO.
16	 Istim članom obuhvaćena su i sledeća prava na zdravstvenu zaštitu, odnosno pravo na 

mere prevencije i ranog otkrivanja bolesti; preglede i lečenje u slučaju bolesti i povrede; preglede i 
lečenje bolesti usta i zuba; medicinsku rehabilitaciju u slučaju bolesti i povrede; lekove i medicinska 
sredstva.
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podrazumeva prenatalno i genetsko testiranje i druge preventivne mere, u skladu 
sa medicinskim standardima;

3) stacionarno lečenje kada je medicinski neophodno i porođaj u zdravstve-
noj ustanovi; 

4) patronažne posete i pomoć porodilji i rutinska nega novorođenčeta od 
strane patronažne sestre.

Prava na zdravstvenu zaštitu i prava na novčane naknade su, posmatrano iz 
položaja zaposlene žene za vreme trudnoće i porođaja, povezana i prepliću se. Pra-
va na zdravstvenu zaštitu obezbeđena odredbama Zakona o zdravstvenom osigu-
ranju ne mogu uvek da se ostvare u nadležnim zdravstvenim ustanovama. Iz najra-
zličitijih razloga, žene su prinuđene da se radi dobijanja odgovarajuće zdravstvene 
zaštite za vreme trudnoće i porođaja obrate privatnim ordinacijama i klinikama, 
što iziskuje dodatna novčana sredstva. 

Pravo na novčane naknade 

Pravo na novčane naknade obezbeđeno Zakonom o zdravstvenom osigu-
ranju obuhvata: 1) pravo na naknadu zarade, odnosno naknadu plate za vreme 
privremene sprečenosti za rad osiguranika i 2) pravo na naknadu troškova prevoza 
u vezi sa korišćenjem zdravstvene zaštite.17

Naknada zarade za vreme privremene sprečenosti za rad pripada osigu-
ranicima iz člana 72. ovog zakona, ako je zdravstveno stanje osiguranika, odno-
sno člana njegove uže porodice takvo da je osiguranik sprečen za rad iz razloga 
propisanih ovim zakonom, bez obzira na isplatioca naknade zarade, i to ako je 
privremeno sprečen za rad zbog bolesti ili komplikacija u vezi sa održavanjem  
trudnoće.18

Visina naknade zarade za vreme privremene sprečenosti za rad osigurani-
ka, koja se obezbeđuje iz sredstava obaveznog zdravstvenog osiguranja, kao i iz 
sredstava poslodavca, propisana je odredbama člana 95. Zakona o zdravstvenom 
osiguranju.

Opšte pravilo da visina naknade zarade koja se obezbeđuje iz sredstava oba-
veznog zdravstvenog osiguranja, kao i iz sredstava poslodavca u slučajevima iz čla-
na 73. stav 1. tač. 1), 4), 5) i 7) ovog Zakona iznosi 65% od osnova za naknadu 
zarade, trpi određene izuzetke, a ti izuzeci se, pored situacije kada je privremena 
sprečenost za rad nastala usled profesionalne bolesti ili povrede na radu, zatim iz 

17	 Čl. 71. ZZO.
18	 Čl. 73. stav 1. tač 3) ZZO. 
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razloga dobrovoljnog davanja organa, ćelija i tkiva, izuzev dobrovoljnog davanja 
krvi, te produženja prava na naknadu zarade zbog nege člana uže porodice u sluča-
ju teškog oštećenja zdravstvenog stanja deteta do navršenih 18 godina života zbog 
teškog oštećenja moždanih struktura, maligne bolesti, ili drugog teškog pogoršanja 
zdravstvenog stanja deteta, odnose i na slučaj ako je privremena sprečenost za rad 
nastala zbog bolesti ili komplikacija u vezi sa održavanjem trudnoće.

Konkretno, u slučaju privremene sprečenosti za rad iz člana 73. stav 1. tač-
ka 3) ovog Zakona (ako je osiguranik privremeno sprečen za rad zbog bolesti ili 
komplikacija u vezi sa održavanjem trudnoće), za prvih 30 dana privremene spre-
čenosti za rad visina naknade zarade, koju isplaćuje poslodavac iz svojih sredstava, 
obezbeđuje se u iznosu od 100% od osnova za naknadu zarade.19 Dalje, u istoj 
situaciji tj. u slučaju privremene sprečenosti za rad iz člana 73. stav 1. tačka 3) ovog 
Zakona, počev od 31. dana privremene sprečenosti za rad, visina naknade zara-
de obezbeđuje se u iznosu od 100% od osnova za naknadu zarade, s tim što se iz 
sredstava obaveznog zdravstvenog osiguranja obezbeđuje iznos od 65% od osnova 
za naknadu zarade, kao i iznos od 35% od osnova za naknadu zarade iz sredstava 
budžeta Republike Srbije.20 Sredstva u iznosu od 35% od osnova za naknadu zarade 
iz stava 4. ovog člana, prenose se Republičkom fondu koji u ime i za račun budžeta 
Republike Srbije uplaćuje sredstva na račun poslodavca iz stava 3. ovog člana.21 
Dakle, naknadu zarade za slučajeve privremene sprečenosti za rad za prvih 30 dana 
sprečenosti za rad obezbeđuje poslodavac iz svojih sredstava, a od 31. dana nakna-
du zarade obezbeđuje Republički fond.

Važno je razgraničiti pravo na trudničko bolovanje i pravo na porodiljsko 
odsustvo: trudničko bolovanje je pravo vezano za zdravstveno osiguranje zaposle-
nih koje je regulisano Zakonom o zdravstvenom osiguranju, a isplatu naknade vrši 
Republički fond za zdravstveno osiguranje. Preciznije, u slučaju privremene spre-
čenosti za rad zbog bolesti ili komplikacija u vezi sa održavanjem trudnoće u prvih 
30 dana, troškove trudničkog bolovanja snosi poslodavac iz ličnih sredstava (pri 
čemu poslodavac obezbeđuje 65% od utvrđenog osnova, a 35% zarade isplaćuje 
RFZO na teret budžeta Republike Srbije), a počev od 31. dana privremene spreče-
nosti za rad, naknadu zarade isplaćuje RFZO, dok pravo na naknadu zarade za vre-
me porodiljskog odsustva nije pravo iz obaveznog zdravstvenog osiguranja, već je 
regulisano Zakonom o finansijskoj podršci porodici sa decom i za isplatu naknade 
zarade zadužena je lokalna samouprava.

19	 Čl. 95. stav 3. ZZO.
20	 Čl. 95. stav 4 ZZO.
21	 Čl. 95. stav 5. ZZO.
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Značajne zakonske novine vezane za utvrđivanje  
privremene sprečenosti za rad i obračun naknade zarade  

za vreme privremene sprečenosti za rad

Stupanjem na snagu važećeg Zakona o zdravstvenom osiguranju dana 
11.04.2019. godine prestao je da važi Zakon o zdravstvenom osiguranju,22 kao i 
relevantni podzakonski akti i pojedine odredbe određenih zakona.23

U odnosu na prethodni Zakon o zdravstvenom osiguranju, sada važećim za-
konom predviđene su brojne novine vezane za utvrđivanje privremene sprečenosti 
za rad i obračun naknade zarade za vreme privremene sprečenosti za rad, od kojih 
se određene odnose i na položaj zaposlene žene za vreme trudnoće i porođaja.

Naime, izmenjene su nadležnosti stručno-medicinskih organa Republič-
kog fonda za zdravstveno osiguranje, tj. izabranog lekara i lekarskih komisija, koji 
utvrđuju nastupanje i trajanje privremene sprečenosti za rad. Prema prethodnom 
zakonskom rešenju, izabrani lekar je cenio privremenu sprečenost za rad za prvih 
30 dana sprečenosti za rad, a nakon toga, ukoliko je smatrao da sprečenost za rad 
i dalje traje, predlagao je prvostepenoj lekarskoj komisiji produženje sprečenosti 
za rad i nakon 30 dana trajanja bolovanja. Važeće zakonsko rešenje podrazumeva 
da izabrani lekar utvrđuje privremenu sprečenost za rad osiguranika do 60 dana 
sprečenosti za rad24 i da je dužan da osiguranika uputi na prvostepenu lekarsku 
komisiju po isteku 60 dana ukupne sprečenosti za rad. 

Navedena izmena uticala je na tzv. „povezivanje bolovanja“. Budući da se 
sprečenosti za rad povezuju u pogledu osnova, visine i isplatioca naknade zarade 
onda kada je osiguranik privremeno sprečen za rad zbog jedne bolesti ili povrede, a 
narednog dana (bez prekida), odnosno najduže u roku od šest dana od poslednjeg 
dana prethodne sprečenosti za rad, bude sprečen za rad zbog iste ili druge bolesti 
ili povrede, izabrani lekar je sada dužan da osiguranika uputi na prvostepenu le-
karsku komisiju po isteku 60 dana ukupne sprečenosti za rad, a u skladu sa sadaš-
njim ovlašćenjem lekara da ceni prvih 60 dana bolovanja. U situaciji da je osigura-
nik privremeno sprečen za rad zbog iste ili dve različite bolesti, odnosno povrede,  

22	 Službeni glasnik RS, br. 107/05, 109/05 – ispravka, 57/11, 110/12 – US, 119/12, 99/14, 
123/14, 126/14 – US, 106/15 i 10/16 – dr. zakon.

23	 Tačnije, stupanjem na snagu važećeg Zakona o zdravstvenom osiguranju prestale su da 
važe i Uredba o dobrovoljnom zdravstvenom osiguranju (Službeni glasnik RS, br. 108/08 i 49/09); 
član 33. stav 1. tačka 13) Zakona o zdravstvenoj dokumentaciji i evidencijama u oblasti zdravstva 
(Službeni glasnik RS, br. 123/14, 106/15 i 105/17); član 38. st. 2. i 3. Zakona o pravima pacijenata 
(Službeni glasnik RS, broj 45/13 i Pravilnik o načinu i postupku zaštite prava osiguranih lica Repu-
bličkog fonda za zdravstveno osiguranje (Službeni glasnik RS, broj 68/13).

24	 Osim u slučajevima utvrđivanja privremene sprečenosti za rad zbog nege teško obolelog deteta.
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sa prekidom između sprečenosti za rad koji je duži od šest dana od poslednjeg dana 
prethodne sprečenosti za rad, dani sprečenosti za rad se ne povezuju (u pogledu 
osnova, visine i isplatioca naknade zarade), izabrani lekar je dužan da osiguranika 
uputi na prvostepenu lekarsku komisiju ako je osiguranik bio sprečen za rad u uku-
pnom trajanju od 60 dana u periodu od 90 dana.25

Imajući u vidu da se ukazala potreba za daljim unapređenjem sistema obave-
znog zdravstvenog osiguranja, a koja se ogleda u odgovarajućim rešenjima koja se 
odnose na ostvarivanje prava na naknadu zarade usled privremene sprečenosti za rad 
usled bolesti ili povrede, Ministarstvo zdravlja je u postupku pripreme Nacrta zakona 
o izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osiguranju, organizovalo javnu ra-
spravu o Nacrtu zakona o izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osiguranju 
i to u periodu od 04. februara 2021. godine do 28. februara 2021. godine. Učesnici 
u javnoj raspravi su predstavnici državnih organa, javnih službi, predstavnici zdrav-
stvenih ustanova, stručna javnost, udruženja i drugi zainteresovani učesnici.26 

Kako se navodi u obrazloženjima predloženih rešenja, Nacrtom Zakona o 
izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osiguranju,27 predlažu se nova  

25	 U pitanju su novine iz odredbi čl.lan 75. ZZO koji glasi:
„U slučaju da je osiguranik privremeno sprečen za rad zbog jedne bolesti ili povrede, a nared-

nog dana (bez prekida), odnosno najduže u roku od šest dana od poslednjeg dana prethodne spreče-
nosti za rad, bude sprečen za rad zbog iste ili druge bolesti ili povrede, dani sprečenosti za rad pove-
zuju se u pogledu osnova, visine i isplatioca naknade zarade.

U slučaju da je osiguranik privremeno sprečen za rad zbog iste ili dve različite bolesti, odno-
sno povrede, sa prekidom između sprečenosti za rad koji je duži od šest dana od poslednjeg dana 
prethodne sprečenosti za rad, dani sprečenosti za rad ne povezuju se u pogledu osnova, visine i ispla-
tioca naknade zarade.

U slučaju iz stava 1. ovog člana izabrani lekar dužan je da osiguranika uputi na prvostepenu 
lekarsku komisiju po isteku 60 dana ukupne sprečenosti za rad.

U slučaju iz stava 2. ovog člana izabrani lekar dužan je da osiguranika uputi na prvostepe-
nu lekarsku komisiju ako je osiguranik bio sprečen za rad u ukupnom trajanju od 60 dana u periodu 
od 90 dana od dana koji prethodi privremenoj sprečenosti za rad nastaloj posle prekida privremene 
sprečenosti za rad.

U slučaju da je osiguranik privremeno sprečen za rad iz jednog od razloga iz člana 73. stav 1. 
ovog zakona, a zatim bez prekida (naredni dan) bude sprečen za rad iz drugog razloga privremene 
sprečenosti za rad iz člana 73. stav 1. ovog zakona, dani privremene sprečenosti za rad osiguranika 
ne povezuju se u pogledu osnova, visine i isplatioca naknade zarade.

U slučaju iz stava 5. ovog člana, izabrani lekar dužan je da osiguranika uputi na prvostepenu lekar-
sku komisiju po isteku 90 dana ukupne sprečenosti za rad, osim u slučaju iz člana 78. stav 3. ovog zakona.“

26	 Dostupno na internet stranici Ministarstva zdravlja Republike Srbije: https://www.zdrav-
lje.gov.rs/view_file.php?file_id=1887&cache=sr.

27	 Tekst Nacrta Zakona o izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osiguranju, dostu-
pan na https://www.paragraf.rs/dnevne-vesti/180221/180221-vest12.html, kao i https://www.zdravlje.
gov.rs/view_file.php?file_id=1888&cache=sr.
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rešenja kojima se olakšava ostvarivanje tog prava osiguranicima, kao i samim po-
slodavcima. Tako, predlaže se da osiguranik, odnosno član njegove porodice ne 
dostavlja potvrdu o privremenoj sprečenosti za rad poslodavcu, kako je važeće re-
šenje, već tu informaciju elektronskim putem dostavlja izabrani lekar poslodavcu. 
Takođe, poslodavac više ne vrši obračun naknade zarade, već to radi Republički 
fond za zdravstveno osiguranje (koji je do sada vršio tu kontrolu obračuna), na 
osnovu podataka o uplaćenim porezima i doprinosima za tog osiguranika, a koje 
dobija službenim putem od Poreske uprave. Taj obračun, kao i samu naknadu zara-
de, kako je predloženo, Republički fond za zdravstveno osiguranje dostavlja, odno-
sno uplaćuje poslodavcu u kraćem roku (15 dana) u odnosu na važeće rešenje (30 
dana). Na taj način izbegnuto je dvostruko vršenje obračuna naknade zarade i čitav 
postupak je pojednostavljen.

Dalje, predloženo je da osiguranice u slučaju privremene sprečenosti za rad 
zbog bolesti ili komplikacija u vezi sa održavanjem trudnoće, ostvaruju prava iz 
obaveznog zdravstvenog osiguranja bez obzira da li je uplaćen dospeli doprinos, 
dakle i pravo na naknadu zarade zbog privremene sprečenosti za rad, a što nije 
slučaj prema važećem rešenju. Naime, prema važećem rešenju, u slučaju kada nisu 
uplaćeni dospeli doprinosi za zdravstveno osiguranje, osiguranica, u skladu sa po-
sebnim zakonom, može ostvariti pravo na zdravstvenu zaštitu i prava na naknadu 
troškova prevoza u vezi sa korišćenjem zdravstvene zaštite.

Takođe, jedno od rešenja sadržano u Nacrtu zakona je i uvođenje definicije 
retkih bolesti po prvi put u pravne propise u Republici Srbiji, te potreba da se po-
jedine važeće odredbe definišu na precizniji način, čime se omogućava nedvosmi-
slena primena pojedinih zakonskih rešenja, a što je uočeno u periodu od početka 
primene Zakona o zdravstvenom osiguranju i dr.

Zdravstvene usluge koje se obezbeđuju iz sredstava  
obaveznog zdravstvenog osiguranja

Pored prava na zdravstvenu zaštitu i prava na novčane naknade, Zakonom 
o zdravstvenom osiguranju predviđenesu i zdravstvene usluge koje se obezbeđuju 
iz sredstava obaveznog zdravstvenog osiguranja. Među njima su propisane i taksa-
tivno nabrojane zdravstvene usluge koje se obezbeđuju u celosti na teret sredstava 
obaveznog zdravstvenog osiguranja, kao i one koje se obezbeđuju u visini od naj-
manje 95%, 80%, te u visini od najmanje 65% od cene zdravstvene usluge iz sred-
stava obaveznog zdravstvenog osiguranja.28 Zdravstvene usluge koje su od uticaja 
na položaj zaposlene žene za vreme trudnoće i porođaja podrazumevaju preglede  

28	 Čl. 131. st. 1. ZZO.
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i lečenje u vezi sa planiranjem porodice, trudnoćom, porođajem i u postporođaj-
nom periodu, uključujući prekid trudnoće iz medicinskih razloga i iste se obezbe-
đuju u celosti na teret sredstava obaveznog zdravstvenog osiguranja.29

NEKE TEŠKOĆE STVARNOG POLOŽAJA ZAPOSLENE ŽENE  
ZA VREME TRUDNOĆE I POROĐAJA

Trudničko bolovanje je pravo koje ima zaposlena žena i ono može da se otvo-
ri odmah na početku trudnoće, ako ginekolog ustanovi da je zaposlenoj potrebno 
mirovanje, može da se produži sve do porođaja, u kom slučaju se na trudničko 
nadovezuje porodiljsko odsustvo.30 Kako je rečeno, visina naknade za trudničko 
bolovanje iznosi 100% osnova, s tim da troškove bolovanja za prvih 30 dana snosi 
poslodavac, a posle 31. dana država tj. Republički fond za zdravstveno osiguranje. 
Dešava se, međutim, da trudnica svedoči situaciji u kojoj naknada koju prima nije 
ista u toku celokupnog perioda, iako je za oba perioda prosek 100% osnova i iako 
se uzima u obzir prosečna zarada ostvarena za prethodnih 12 meseci pre meseca u 
kom je nastupila privremena sprečenost za rad. Naime, drugačiji je osnov za obra-
čun naknade iz razloga što se zarada saglasno odredbi čl. 105. ZOR31 sastoji od 
zarade za obavljeni rad i vreme provedeno na radu, zarade po osnovu doprinosa 
zaposlenog poslovnom uspehu poslodavca (nagrade, bonusi i sl.) i drugih primanja 
po osnovu radnog odnosa, u skladu sa opštim aktom i ugovorom o radu. Prema 
odredbi čl. 87. stav 2. ZZO zaradu čini zarada za obavljeni rad i vreme provedeno 
na radu, utvrđena u skladu sa propisima o radu, i to 1) osnovna zarada zaposlenog; 
2) deo zarade za radni učinak; 3) uvećana zarada.

Kašnjenja u isplatama trudničkih naknada su teškoće koje svakako zabrinja-
vaju zaposlenu ženu koja je na održavanju trudnoće, i koja bi morala da se posveti 

29	 Čl. 131. st. 1. tač. 1) alineja (2) ZZO.
30	 Zaposlena žena ima pravo da otpočne porodiljsko odsustvo na osnovu nalaza nadležnog 

zdravstvenog organa najranije 45 dana, a obavezno 28 dana pre vremena određenog za porođaj, čl. 
94. st. 1 ZOR.

31	 Zarada iz člana 104. stav 1. ovog Zakona sastoji se od zarade za obavljeni rad i vreme pro-
vedeno na radu, zarade po osnovu doprinosa zaposlenog poslovnom uspehu poslodavca (nagrade, 
bonusi i sl.) i drugih primanja po osnovu radnog odnosa, u skladu sa opštim aktom i ugovorom  
o radu.

Pod zaradom u smislu stava 1. ovog člana smatra se zarada koja sadrži porez i doprinose koji 
se plaćaju iz zarade.

Pod zaradom u smislu stava 1 ovog člana smatraju se sva primanja iz radnog odnosa, osim 
primanja iz člana 14, člana 42. stav 3. tač. 4) i 5), člana 118. tač. 1-4), člana 119, člana 120. tačka 1) i 
člana 158. ovog Zakona.
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jedino očuvanju svog zdravlja i zdravlja bebe koju nosi. Međutim, naknade u veli-
kom broju slučajeva kasne i po nekoliko meseci. Budući da za prvih 30 dana trud-
ničkog bolovanja poslodavac isplaćuje naknadu direktno trudnici, zastoji se javlja-
ju u periodu nakon 30 dana. Prema Zakonu o zdravstvenom osiguranju, RFZO je 
obavezan da izvrši uplate trudnici u roku od mesec dana od prijema dokumentacije 
od poslodavca, koja mora biti uredna i kompletna, pa se procedura javlja kao do-
sta komplikovana i spora. Naravno, veliki broj poslodavaca izmiruje svoje obave-
ze savesno, međutim, kako je predviđena obaveza poslodavca da dostavi obračun 
Fondu, ali nije propisan rok u kome poslodavac to treba da učini, dešava se da 
poslodavci ne podnose blagovremeno obračune, ali time ne čine nikakav prekršaj, 
jer nisu vezani nikakvim rokom. Posledice ovakvog ponašanja snose roditelji, pa 
imajući u vidu da je to momenat kada ih očekuju povećani troškovi i brojni izdaci 
za bebu, onda se u državi koja svojim merama populacione politike podstiče rađa-
nje, ovo ne bi trebalo dešavati. 

POLOŽAJ ZAPOSLENE ŽENE ZA VREME TRUDNOĆE  
I POROĐAJA PREMA ODREDBAMA DRUGIH ZAKONA 

Zakonom o finansijskoj podršci porodici sa decom32 uređuje se finansij-
ska podrška porodici sa decom, koja se, u smislu tog Zakona, dodeljuje radi: 
1) poboljšanja uslova za zadovoljavanje osnovnih potreba dece; 2) usklađivanja 
rada i roditeljstva; 3) posebnog podsticaja i podrške roditeljima da ostvare željeni 
broj dece; 4) poboljšanja materijalnog položaja porodica sa decom, porodica sa 
decom sa smetnjama u razvoju i invaliditetom i porodica sa decom bez roditelj- 
skog staranja.

Kako je ranije istaknuto, pravo na trudničko bolovanje je pravo vezano za 
zdravstveno osiguranje zaposlenih, regulisano Zakonom o zdravstvenom osigu-
ranju, dok pravo na naknadu zarade za vreme porodiljskog odsustva nije pravo 
iz obaveznog zdravstvenog osiguranja, već je regulisano Zakonom o finansijskoj 
podršci porodici sa decom. Što se tiče zaposlene žene koja je trudna, svakako joj 
je važno da zna kolika će biti visina naknade zarade odnosno naknade plate za 
vreme porodiljskog odsustva i odsustva sa rada radi nege deteta. Koliko će ima-
ti prihoda to zavisi od toga da li je zaposlena imala platu vezano 18 meseci pre 
otvaranja trudničkog bolovanja, ili porodiljskog ako nije koristila trudničko. Ako 
jeste, imaće 100% nadoknade tokom porodiljskog odsustva, a saglasno odredbi čl 
13. st. 1. Zakona o finansijskoj podršci porodicama sa decom, osnovica naknade 

32	 Zakon o finansijskoj podršci porodici sa decom, Službeni glasnik RS, br.113/17, 50/2018, 
46/2021 – odluka US, 51/2021 – odluka US, 53/2021 – odluka US i 66/2021.
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zarade, odnosno naknade plate za vreme porodiljskog odsustva i odsustva sa rada 
radi nege deteta utvrđuje se na osnovu zbira mesečnih osnovica na koji su plaćeni 
doprinosi na primanja koja imaju karakter zarade, za poslednjih 18 meseci koji 
prethode prvom mesecu otpočinjanja odsustva zbog komplikacija u vezi sa održa-
vanjem trudnoće, ili porodiljskog odsustva, ukoliko nije korišćeno odsustvo zbog 
komplikacija u vezi sa održavanjem trudnoće. Propisano je i da mesečna osnovica 
naknade zarade, odnosno naknade plate predstavlja bruto obračunsku vrednost. 
Saglasno odredbama čl. 14. istog zakona, utvrđivanje mesečne osnovice naknade 
zarade odnosno naknade plate, vrši nadležni organ jedinice lokalne samouprave na 
osnovu podataka o visini osnovice na koju su plaćeni doprinosi na primanja koja 
imaju karakter zarade, odnosno plate a koji su evidentirani u Centralnom registru 
obaveznog socijalnog osiguranja, na dan podnošenja zahteva za ostvarivanje prava. 
Mesečni iznos naknade zarade, odnosno naknade plate obračunava se na osnovu 
utvrđene mesečne osnovice naknade zarade, odnosno naknade plate u srazmeri 
broja radnih dana u petodnevnoj radnoj nedelji, u kojima se ostvaruje pravo u da-
tom mesecu i ukupnog broja radnih dana u tom mesecu, a pripadajući iznos na-
knade zarade ne umanjuje se po osnovu novčanih obustava, rate kredita i slično, 
već je primalac naknade zarade odnosno naknade plate dužan da te obaveze izmiri 
lično ili preko poslodavca. 

Zakonom o rodnoj ravnopravnosti koji je donet 2021. godine33 uređuju se 
pojam, značenje i mere politike za ostvarivanje i unapređivanje rodne ravnoprav-
nosti, vrste planskih akata u oblasti rodne ravnopravnosti i način izveštavanja o 
njihovoj realizaciji, institucionalni okvir za ostvarivanje rodne ravnopravnosti, 
nadzor nad primenom zakona i druga pitanja od značaja za ostvarivanje i unapre-
đivanje rodne ravnopravnosti.

Od značaja za položaj zaposlene žene za vreme trudnoće i porođaja je odred-
ba člana 33. Zakona o rodnoj ravnopravnosti, prema kojoj je poslodavac dužan 
da zaposlenog, po povratku sa odsustva sa rada zbog trudnoće, porodiljskog od-
sustva, odsustva radi nege deteta, odsustva radi posebne nege deteta, usvojenja, 
hraniteljstva, starateljstva, vrati na iste ili druge ekvivalentne poslove. Zabranjen je 
premeštaj ili upućivanje na rad kod drugog poslodavca,​​ ukoliko je to za zaposlenog 
nepovoljnije, osim ako je to učinjeno u skladu sa nalazom nadležnog zdravstvenog 
organa, odnosno drugog nadležnog organa ili zbog organizacionih promena kod 
poslodavca odnosno promene unutrašnjeg uređenja državnog organa, organa au-
tonomne pokrajine i organa jedinice lokalne samouprave, koji su izvršeni u skladu 
sa zakonom. Odsustvovanje sa posla zbog trudnoće (i drugih navedenih razloga) 
ne može biti razlog za uskraćivanje prava na: 1) stručno usavršavanje i dodatno 

33	 Zakon o rodnoj ravnopravnosti, Službeni glasnik RS, br. 52/2021.
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obrazovanje; 2) napredovanje i sticanje višeg zvanja, odnosno premeštaja na nepo-
sredno više izvršilačko radno mesto, po osnovu stečenih uslova, u skladu sa zako-
nom; 3) korišćenje svih poboljšanja radnih uslova obezbeđenih tokom odsustva. 
Takođe, vreme tokom kojeg je zaposleni odsustvovao sa rada zbog trudnoće (i dru-
gih navedenih razloga) neće se računati kod procene uspešnosti rada u ukupnom 
vremenskom periodu u kome se uspešnost rada računa.

ZAKLJUČAK

Kako bi ostvarila svoja zakonom obezbeđena prava, zaposlena žena za vreme 
trudnoće i porođaja mora da ima u vidu navedene „nemedicinske“ okolnosti i da 
opravdano očekuje pomoć, kako od strane nadležnog izabranog lekara, tako i od 
službi poslodavca koji obavljaju poslove vezane za odsustvo zaposlenih i isplatu 
zarade odnosno naknade zarade. Odluka o roditeljstvu jeste pitanje individualne 
odluke potencijalnih roditelja ali, kada se ima u vidu postojeći problem nedovolj-
nog rađanja i (više) decenijska diskusija o „beloj kugi“, takva odluka svakako zavi-
si od optimalnih uslova za ispunjenje osnovnih potreba jedne porodice, kao i od 
konkretne podrške putem zakona koji regulišu oblast društvenog života u kojima 
se odvija praksa roditeljstva. Funkciji roditeljstva neophodno je pristupiti uz si-
stemsku i sveobuhvatnu podršku jer je splet faktora koji utiče na stopu nataliteta u 
Republici Srbiji veoma kompleksan, baš kao što su i teškoće sa kojima se suočavaju 
građani naše zemlje koji su u ulozi roditelja ili koji planiraju roditeljstvo. 

Dr. VESNA BILBIJA
Senior Advisor at the Administrative Court
of the Republic of Serbia

LEGAL FRAME AND ACTUAL STATE OF AN EMPLOYED WOMAN  
DURING PREGNANCY AND AFTER GIVING BIRTH

Summary

An employed woman during pregnancy and after giving birth has a right to special protec-
tion, which is provided and defined by multiple laws, above all by the Labour Law and the Health In-
surance Law, as well as other laws, for example Gender Equality Law. Beside that, special support and 
protection of mothers before and after giving birth is guaranteed by the Constitution of the Republic 
of Serbia. The topic of this paper is the special protection of the employed women during pregnancy 
and after giving birth. In order to solve the problem of insufficient birth rates it is necessary to provide 
systematic and comprehensive support for the parents and families, and special protection during 
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pregnancy and after giving birth represents layered and complex right, which is in function of the 
protection of the woman who solely has this specific role in biological reproduction of the population, 
as well as in function of protection of children. 

Key words: special protection, pregnancy, giving birth, health protection, financial compen-
sation 
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RODNA DIMENZIJA PANDEMIJE KOVID-19:  
ANGAŽOVANOST SINDIKATA NA SUZBIJANJU RODNO  

ZASNOVANOG NASILJA I NASILJA U PORODICI

Tokom pandemije, žene su ponele veći teret, jer je gotovo 70% radne snage u zdravstve-
noj zaštiti ženskog pola, što ih čini izloženijim većem riziku od infekcije. Postojeća zakonska 
regulativa nudi dobar pravni okvir za sindikate da postanu aktivniji u unapređivanju rodne 
ravnopravnosti. Čak i pre izbijanja pandemije, sindikati su se uključili u borbu protiv na-
silja u porodici, dovodeći u vezu odnos između nasilja u porodici i rada na radnom mestu. 
Sindikati, duboko zabrinuti zbog sve većeg broja slučajeva nasilja u porodici zbog pandemije 
korona virusa, pokušavaju da razviju nove mehanizme za zaštitu žena ne samo od koro-
na virusa, već i od nasilja i diskriminacije, putem dobro uspostavljenih ženskih mreža, koje 
su se pokazale ključnim u identifikovanju i ukazivanju na alarmantni porast broja sluča-
jeva nasilja u porodici. Cilj ovog rada je da istakne da su zaključavanje i socijalna izolaci-
ja presudni faktori porasta broja slučajeva rodno zasnovanog nasilja koje pogađa zaposlene 
žene čak i na njihovom radnom mestu i da predstavi neke primere dobre sindikalne prakse  
tokom pandemije. 

Ključne reči: korona virus, nasilje u porodici, rodno zasnovano nasilje prema ženama, 
sindikati 

	 Dr Vida Vilić, pomoćnik direktora za pravne poslove, Klinika za stomatologiju Niš, e-mail: 
vila979@gmail.com.

	 Dr Kosana Beker, programski direktor, Udruženje građanki FemPlatz Pančevo, e-mail:  
kosana@beker.rs.



42

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

U V O D

Kovid-19 nije rodno neutralan, jer su žene širom sveta pretrpele više ra-
zličitih posledica zatvaranja i ograničenja kretanja zbog pandemije korona viru-
sa. Pandemija nanosi štetu zdravstvenom, socijalnom i ekonomskom blagosta-
nju širom sveta, a žene su u centru svih događanja. Žene čine gotovo 70% radne 
snage u zdravstvenoj zaštiti, što ih čini izloženijim većem riziku od infekcije.  
U isto vreme, žene takođe snose veliki deo tereta kod kuće, s obzirom na zatva-
ranje škola i ustanova za brigu o deci i dugotrajnu neravnopravnost kada je u 
pitanju neplaćeni rad. Žene se takođe suočavaju sa visokim rizicima od gubitka 
posla i zarade koja im je neophodna za život, a suočene su i sa povećanim rizici-
ma od nasilja, eksploatacije, zlostavljanja ili uznemiravanja tokom trajanja krize i  
zabrane/ograničenja kretanja. 

U ovom radu iznosimo zapažanja da zaključavanje i socijalna izolacija širom 
sveta čine jedan od presudnih faktora za porast broja slučajeva rodno zasnovanog 
nasilja koje pogađa zaposlene žene, kako u porodičnoj i privatnoj sferi života, tako 
i na radnom mestu. Naša zapažanja su podstaknuta i tvrdnjom Ujedinjenih nacija, 
koje su saopštile da korona virus trostruko pogađa žene: zbog zdravlja, zbog po-
rodičnog nasilja i zbog brige o drugima.1 Takođe, u radu predstavljamo i neke od 
primera dobre sindikalne prakse tokom pandemije.

RODNA DIMENZIJA POSLEDICA PANDEMIJE  
KORONA VIRUSA

Širom sveta aktivistkinje za ženska prava prijavljuju značajno povećanje bro-
ja poziva zbog rodno zasnovanog nasilja i nasilja u porodici. Da bi se zaustavio ovaj 
nagli porast nasilja, potrebni su kolektivni napori i akcije na globalnom nivou. Op-
terećenost zdravstvenih usluga i prihvatilišta za žrtve nasilja u porodici je ogromna, 
a preopterećene su i linije za pomoć, zbog čega je pokrenuta kampanja o podizanju 
svesti o alarmantnom porastu nasilja u porodici tokom kovida-19 sa porukom da 
svi treba da podrže i pomognu ženama žrtvama nasilja ako znaju ili sumnjaju da su 
izložene nekom obliku nasilja.2 

Potencijalne posledice kovida-19 poput veće nezaposlenosti (i za žene i za 
muškarce), izgubljenih zarada i nesigurnosti posla, posebno su opasne za žene  

1	 UN Women - The Shadow Pandemic: Violence against women during COVID-19, https://
www.unwomen.org/en/news/in-focus/in-focus-gender-equality-in-covid-19-response/violence-against-
women-during-covid-19, 14.06.2021.

2	 Ibidem.
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u nasilnim vezama, jer je ekonomska kontrola ključno sredstvo nasilnika.3 Finan-
sijska nesigurnost može da prisili žrtve da ostanu sa zlostavljačima. Brzo rastuće 
oslanjanje na digitalnu tehnologiju tokom zabrane ili ograničenja kretanja takođe 
ima implikacije na rodno zasnovano nasilje: digitalni uređaji predstavljaju jedan 
od načina da žene izbegnu nasilje, ali takođe pružaju mogućnost zlostavljačima da 
povećaju svoju kontrolu nad njima i da svoje žrtve još više otuđe od spoljnog sveta, 
kontrolišući njihove digitalne uređaje, poput mobilnih telefona i računara. 

MOGUĆNOST ANGAŽOVANJA SINDIKATA NA SUZBIJANJU  
RODNO ZASNOVANOG NASILJA I NASILJA U PORODICI

I pre izbijanja pandemije, sindikati su ukazivali na neophodnost uključivanja 
u borbu protiv nasilja u porodici, u kontekstu radne angažovanosti žene, praveći 
vezu između zlostavljanja u porodici i na poslu. Pojedini izveštaji pokazuju da je 
tokom 2009. godine 20% žrtava nasilja u porodici moralo da odsustvuje sa posla 
bar mesec dana ili duže, da 56% žena koje su zlostavljane u porodici barem pet puta 
mesečno kasne na posao, a da 53% žena bar tri dana mesečno odsustvuju sa posla.4 

Nasilje u porodici se u velikoj meri reflektuje na ekonomiju i prihode koje 
poslodavci ostvaruju: gubici koje je nasilje u porodici nanelo poslodavcima u Sjedi-
njenim Američkim Državama tokom 2016. godine procenjeno je na 1,5 milijardu 
dolara,5 dok se na prostoru zemalja Evropske unije „cena“ koju države plaćaju za 
posledice porodičnog nasilja procenjuje na 228 milijardi era godišnje.6

Evropska konfederacija sindikata već je bila veoma aktivna u ukazivanju 
na rodnu ravnopravnost na radnom mestu. Nakon što je 2017. godine objavila 
izveštaj „Sigurne kod kuće, sigurne na poslu“7 u kome su prvi put date smernice  

3	 OECD Policy Responses to Coronavirus (COVID-19) - Women at the core of the fight 
against COVID-19 crisis, https://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/women-at-the-core-of-
the-fight-against-covid-19-crisis-553a8269/, 04.06.2021.

4	 Irish Congress of Trade Unions: Domestic violence and the Workplace, Findings from the 
Survey, https://www.ictuni.org/download/pdf/final_ictu_domestic_violence.pdf , 28.05.2021.

5	 The economic costs of violence against women, UN Women, https://www.unwomen.
org/en/news/stories/2016/9/speech-by-lakshmi-puri-on-economic-costs-of-violence-against-women, 
06.05.2021.

6	 EIGE (European Institute for Gender Equality) (2014) Estimating the costs of gender-ba-
sed violence in the European Union. European Institute for Gender Equality. Vilnius: EIGE. https://
eige.europa.eu/gender-based-violence/estimating-costs-in-european-union#:~:text=The%20findin-
gs%20from%20this%20UK,cost%20of%20gender%2Dbased%20violence, 28.05.2021. 

7	 Safe at home, safe at work, https://www.etuc.org/en/document/safe-home-safe-work-final-
report-national-country-studies, 16.06.2021.
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sindikatima kako da se ophode prema nasilju i zlostavljanju žena na radnom mestu 
i kako da ih eliminišu, ove smernice su preuzete u 40 kolektivnih ugovora iz 11 
zemalja članica Evropske unije.8 U Danskoj, na primer, sindikati su organizovali 
seriju treninga koji su se odnosili na povezanost nasilja u porodici i nasilja na rad-
nom mestu; u Francuskoj su Kolektivnim ugovorom između poslodavaca La Poste, 
Carrefour supermarketa i Peugeot-Citroën regulisani slučajevi porodičnog nasilja, 
a brojni sindikati širom Evrope su se udružili sa nevladinim organizacijama kako 
bi zajedničkim delovanjem podigli svest o obimu i ozbiljnosti nasilja u porodici 
prema ženama i kako bi se borili protiv svih oblika nasilja prema ženama.9

Sindikati u Sjedinjenim Američkim Državama već decenijama se bore protiv 
nasilja u porodici i nasilja na radnom mestu: neki sindikati su nasilje u porodici 
i seksualno nasilje stavili visoko na svoju društvenu, pravnu i političku agendu, 
dok su drugi sindikati počeli da osmišljavaju inovativne edukativne materijale i 
treninge za članstvo u sindikatima, ali i načine kako da podrže svoje članice koje se 
suočavaju sa nasiljem u porodici.10

Porast porodičnog nasilja koji je primećen od početka pandemije takođe je 
izvor javne zabrinutosti.11 U nedostatku mreža socijalne sigurnosti i adekvatne po-
drške u smislu sigurnosti prihoda, mnoge radnice zaposlene u neformalnim sekto-
rima, posebno u zemljama u razvoju, jedva da imaju drugog izbora već da nastave 
da rade uprkos ograničenjima u kretanju i smanjenju socijalnih kontakata.12 Na-
cionalna linija za pomoć žrtvama nasilja u porodici (The National Domestic Abuse 
helpline) u Velikoj Britaniji prijavila je porast broja poziva od 25% od kada je počelo 
ograničavanje kretanja zbog korona virusa, kao i povećanje broj poseta njihovom 
sajtu za 150% (Elliott, 2020). Zbog pandemije, veliki broj žena radi od kuće, izolo-
vane su od kolektiva, koji u slučajevima nasilja u porodici može da bude značajna  

8	 New ILO Convention gives right to work without violence and harassment, https://www.
etuc.org/en/pressrelease/new-ilo-convention-gives-right-work-without-violence-and-harassment, 
16.06.2021.

9	 Montserrat Mir Roca, Trade Unions Take A Stand To End Violence Against Women, 
25.11.2016, https://www.socialeurope.eu/trade-unions-take-stand-end-violence-women, 16.06.2021.

10	 Union Responses to Domestic and Sexual Violence, and Stalking, San Francisco, CA: Fu-
tures Without Violence, https://www.workplacesrespond.org/resource-library/can-unions-prevent-res-
pond-workplace-violence/, 12.06.2021.

11	 Amanda Taub, „A New COVID-19 Crisis: Domestic Abuse Rises Worldwide“, The  
New York Times, https://www.nytimes.com/2020/04/06/world/coronavirus-domestic-violence.html, 
16.06.2021.

12	 ILO Policy Brief on COVID-19, Pillar 3: Protecting workers in the workplace, https://
www.ilo.org/global/topics/coronavirus/impacts-and-responses/WCMS_739049/lang--en/index.htm, 
02.06.2021.
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podrška i pomoć za žrtvu. Od Španije do Poljske, prijavljen je porast brojeva nasilja 
u porodici za 30%, dok je broj femicida u Velikoj Britaniji više nego udvostručen.13 

Širom sveta, sindikati su duboko zabrinuti zbog sve većeg broja slučajeva na-
silja u porodici zbog korona virusa i pokušavaju da razviju nove mehanizme kojima 
bi zaštitili žene od nasilja i diskriminacije, jednako kao i od samog virusa. Mnogi 
sindikati imaju dobro uspostavljene ženske mreže za borbu protiv diskriminacije, 
koje su se pokazale ključnim u identifikovanju i rešavanju alarmantnog povećanja 
slučajeva porodičnog nasilja. 

SINDIKALNE AKTIVNOSTI NA SUZBIJANJU RODNO ZASNOVANOG  
NASILJA I NASILJA U PORODICI TOKOM PANDEMIJE 

Sindikati u Italiji su među prvima otpočeli borbu za zaštitu zdravlja zdrav-
stvenih radnika odmah po početku pandemije,14 ali su se aktivirali i u borbi pro-
tiv nasilja u porodici, tražeći da se tokom trajanja pandemije, učinilac a ne žrtva 
smesti u sklonište.15 U Belgiji, sindikat Femmes CSC izneo je vladi listu najboljih 
praksi, u kome se potencira na uključivanju i jačanju postojećih usluga usmerenih 
na pružanje podrške žrtvama, otvaranje 24-časovnih telefonskih linija za pomoć, 
korišćenje apoteka kao službi preko kojih bi se prijavljivalo nasilje i policijska kon-
trola domaćinstava sa prethodno zabeleženim slučajevima nasilja i porodici.16  
U Španiji, sindikati FSC-CCOO su pokrenuli kampanju za podizanje svesti 
o dostupnim načinima za borbu protiv nasilja u porodici.17 U Turskoj, gde je 
samo u toku marta 2020. godine bilo 29 femicida, sindikati su zajedno sa žen-
skim nevladinim organizacijama apelovali na donošenje posebnog hitnog akcio-
nog plana i organizovanje posebnog treninga za zaposlene u sudstvu i policiji.18  

13	 Women and their unions are battling a double crisis: Covid-19 and domestic violen-
ce, https://www.uni-europa.org/2020/04/women-and-their-unions-are-battling-a-double-crisis-covid-
19-and-domestic-violence/, 23.05.2021.

14	 COVID-19: Italian unions sign vital new agreement on safety of health workers, https://www.
epsu.org/article/covid-19-italian-unions-sign-vital-new-agreement-safety-health-workers, 17.05.2021. 

15	 Rakhi Ghoshal, „Twin public health emergencies: Covid-19 and domestic violence“, Indian 
Journal of Medical Ethics, V (3), https://ijme.in/articles/twin-public-health-emergencies-covid-19-and-
domestic-violence/, 01.06.2021.

16	 Women and their unions are battling a double crisis: Covid-19 and domestic violen-
ce, https://www.uni-europa.org/2020/04/women-and-their-unions-are-battling-a-double-crisis-covid-
19-and-domestic-violence/, 23.05.2021.

17	 Ibidem.
18	 Ibidem.
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U Francuskoj, CGT Unilever sindikat je pozvao vladu da žrtve nasilja u porodi-
ci za vreme trajanja zabrane kretanja počne da smešta u napuštene prazne kuće 
umesto u popunjene sigurne kuće, kao i da im obezbedi besplatne osnovne život- 
ne namirnice.19 

U Velikoj Britaniji, Kongres sindikata je napravio interaktivni vodič za sin-
dikate koji sadrži korisne praktične savete o tome kako uočiti znake nasilja među 
koleginicama i na radnom mestu i na koji način se može pomoći žrtvi i rešiti pro-
blem.20 Slične mere žele da preduzmu i drugi sindikati širom sveta, kako bi svoje 
članice organizovano zaštitili od partnerskog nasilja i nasilja u porodici. Zbog slabe 
dostupnosti zdravstvenog sistema koji je zagušen borbom protiv korona virusa, 
interesantan je predlog sindikata da se u Južnoafričkoj Republici uvedu posebne 
mobilne klinike koje bi se bavile žrtvama rodno zasnovanog nasilja dok traje pan-
demija korona virusa.21

U Kanadi, sindikati od početka pandemije ukazuju na porast rizika od na-
silja u porodici, usled opasnosti od korona virusa i primene nekih preventivnih 
zdravstvenih mera. Preporuka da što više ljudi ostane u svojim kućama, zajedno sa 
rastućim pritiskom od neizvesnosti očuvanja radnog mesta i finansijske stabilnosti, 
može da poveća rizik od nasilja u porodici koje je u slučajevima izolacije veoma 
opasno po žrtvu. Širom Kanade osposobljene su sigurne kuće za smeštaj žena kao i 
privremeni smeštaji za žrtve nasilja u porodici, a federalne i lokalne vlasti u Kanadi 
su najavile da će se i u situaciji pandemije truditi da obezbede dovoljno finansij-
skih sredstava za ovu namenu.22 Muškarci članovi kanadskog Unifora, sindikata 
koji čini više od 315.000 zaposlenih, organizovali su u septembru 2020. godine šet-
nju kroz Toronto obuveni u pink cipele na štiklu, sa ciljem da prikupe novac za 
fondove pomoći ženama i deci žrtvama nasilja u porodici.23 Osim poruke da treba  

19	 Ibidem.
20	 Domestic and Intimate Partner Violence and COVID-19, https://aflcio.org/covid-19/dome-

stic-and-intimate-partner-violence-and-covid-19, 16.06.2021. 
21	 Ibidem.
22	 Home is not safe for everyone: Domestic violence during a pandemic, https://canadianla-

bour.ca/home-is-not-safe-for-everyone-domestic-violence-during-a-pandemic/, 15.06.2021.
23	 Njihovom šetnjom uspeli su da prikupe 134.000 kanadskih dolara koji će biti uplaćeni or-

ganizaciji Halton Women’s Place, koja obezbeđuje smeštaj i pružanje osnovnih usluga ženama koje su 
preživele fizičko, psihičko i seksualno nasilje i njihovoj deci. V. Members of Unifor walk in pink high 
heels downtown to raise money for women’s shelter, https://www.cbc.ca/news/canada/toronto/uni-
for-hope-in-high-heels-walk-toronto-halton-womens-place-domestic-violence-1.5731400, 02.10.2020, i 
Unifor raises $134,000 to aid domestic violence victims, https://www.unifor.org/en/whats-new/press-
room/unifor-raises-134000-aid-domestic-violence-victims, 17.06.2021.
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pružiti podršku ženama i deci koji su preživeli porodično nasilje, druga važna po-
ruka je da i muškarci treba da preuzmu odgovornost za borbu protiv rodno zasno-
vanog nasilja. 

U nadi da će valjano odgovoriti na povećani broj slučajeva rodno zasnova-
nog nasilja tokom pandemije korona virusa, unija sindikata u Latinskoj Americi 
i Karipskoj regiji otpočela je u Brazilu projekat „Sindikalnim aktivizmom protiv 
rodno zasnovanog nasilja“.24 Izraelska unija sindikata (Histadrut) u junu 2020. go-
dine osmislila je televizijsku kampanju kojom je pozvala na prestanak nasilja prema 
ženama, kako kod kuće, tako i na poslu i kojom je apelovala na žene da prijave sve 
slučajeve nasilja i zlostavljanja.25 Nasilje u porodici bilo je veliki problem i pre izbi-
janja pandemije korona virusa, a ograničenje i zabrana kretanja još više je pogor-
šalo problem, pa je pokret radnica i volonterki ovog sindikata preduzeo praktične 
korake u direktnoj pomoći ženama koje doživljavaju porodično nasilje, tako što 
su osnovale sklonište i telefonsku liniju za pomoć. Sindikat je istakao kako su žene 
u Izraelu najteže pogođene pandemijom zbog velike nezaposlenosti (od 792.000 
prijavljenih nezaposlenih tokom marta i aprila 2020. godine, 55,7% su žene),26 ne-
plaćenog rada i porasta nasilja u porodici. 

Međunarodna unija zaposlenih u delatnosti ishrane, poljoprivrede, hoteli-
jerstva, restorana, keteringa, duvana i sličnih delatnosti (The International Union of 
Food, Agricultural, Hotel, Restaurant, Catering, Tobacco and Allied Workers’ Asso-
ciations – IUF)27 sastavljena je od 425 sindikata iz 127 država i njeno članstvo broji 
oko 10 miliona zaposlenih. Ova Unija je kao svoje primarne ciljeve od početka 
pandemije postavila očuvanje radnih mesta i očuvanje zdravlja radnika koji idu 
na posao uprkos pandemiji i ograničenju kretanja. Zdravlje i bezbednost zavise od 
života bez seksualnog nasilja, nasilja u porodici i različitih vrsta uznemiravanja.28 

24	 Projekat je osmišljen kao vebinar koji je išao uživo preko društvene mreže Facebook, prati-
lo ga je 1448 posetilaca među kojima su bile članice 66 sindikata iz Brazila, Perua, Ekvadora, Argen-
tine, Hondurasa, Kostarike, Gvatemale, Kolumbije, Meksika, Paname, Urugvaja i Jamajke. V. Brazil 
Trade union activism vs. gender-based violence pushed, https://www.bwint.org/cms/brazil-trade-uni-
on-activism-vs-gender-based-violence-pushed-2010, 04.06.2021. 

25	 Israeli unions launch TV ad on violence against women, https://www.bwint.org/cms/news-
72/israeli-unions-launch-tv-ad-on-violence-against-women-1886, 18.06.2021.

26	 Ibidem.
27	 Međunarodna unija sindikata koji predstavljaju radnike koji se bave zemljoradnjom i pro-

izvodnjom bilja, pripremom i proizvodnjom hrane i jela, hotelijerstvom, rade u ugostiteljstvu i služe-
nju hrane ili u bilo kojoj od faza prerade duvana.

28	 International Labour Organisation - Violence and Harassment Convention No. 190, 2019, 
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C190, 
05.10.2020; International Labour Organisation - Violence and Harassment Recommendation  
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Kao što je već navedeno, sindikati širom sveta vrše pritisak na vlade svojih zemalja 
da deluju kako bi sprečili nasilje u porodici i ratifikovali Konvencijom o nasilju 
i zlostavljanju i preporuke MOR-a br. 206,29 dva međunarodna instrumenta koja 
predstavljaju nasilje u porodici kao element koji utiče na zaposlenost, zdravlje i 
bezbednost zaposlene žene. Zaposlena se od nasilja u porodici štiti kroz svoje rad-
no mesto, bez obzira da li je to radno mesto u prostorijama poslodavca ili u dnev-
noj sobi, kakav je slučaj sa radom od kuće.30 

DV@WORKNET31 prepoznaje nasilje u porodici kao problem koji utiče ne 
samo na pojedince i na porodice, već i na društvenu zajednicu i društvo u celini, jer 
nasilje u porodici utiče na zaposlene žene u smislu prouzrokovanja većih ekonom-
skih troškova poslodavcima. U prvom izveštaju koji je DV@WORKNET objavio 
a koji se odnosi na pandemiju korona virusa,32 glavni fokus je na kompanijama, 
poslodavcima, poslovnim udruženjima, menadžerima i vođama timova, radni-
cima i sindikatima, koji su, pored međunarodnih organizacija, vladinih agencija, 
nevladinih organizacija i organizacija za podršku nasilju u porodici prepoznati kao 
ključni u borbi protiv rodno zasnovanog nasilja i nasilja u porodici. U ovom izve-
štaju, posebno su obrađene teme poput nasilja u porodici i bezbednosti zaposlenih,  

No. 206, 2019, https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_
CODE:R206, 05.10.2020; We cannot let domestic violence accompany the spread of COVID-19, 
http://www.iuf.org/w/?q=node/7584, 21.06.2021.

29	 Sindikalni pokret je veoma jak i istrajan u borbi protiv nasilja u porodici širom sveta 
za vreme pandemije. V. Tula Connell, „Women & Their Unions Stand Strong during COVID-19“, 
https://www.solidaritycenter.org/women-their-unions-stand-strong-during-covid-19/, 20.06.2021; Uni-
on responses to gender-based violence and the COVID-19 pandemic, https://www.ituc-csi.org/uni-
on-responses-to-gender-based, 22.05.2021; Protecting women’s rights during Covid-19, http://www.
industriall-union.org/protecting-women-rights-in-during-covid-19, 20.06.2021.

30	 Domestic violence invades the workplace: Why ILO C190 is needed in the time of Co-
vid-19, https://uniglobalunion.org/news/domestic-violence-invades-workplace-why-ilo-c190-needed-ti-
me-covid-19, 28.05.2021.

31	 DV@WORKNET predstavlja međunarodni tim istraživača, stručnjaka za nasilje u porodi-
ci, članova društvenih i radnih organizacija i zaposlenih ljudi koji se bave proučavanjem uticaja na-
silja u porodici na radnom mestu. Ovaj tim eksperata je utvrdio da 1) zaposlene žene koje trpe nasi-
lje u porodici na poslu nisu dovoljno koncentrisane, najčešće imaju niže zarade, češće menjaju posao 
i najčešće zaključuju ugovore na određeno vreme; i 2) je postojanje radnog odnosa jedan od bitnih 
preduslova da žena napusti nasilnu vezu, da ima finansijsku sigurnost, da održi u najvećoj meri stan-
dard života i da ima novac da izdržava sebe i decu. V. DV@WORKNET – about us, http://dvatwor-
knet.org/about/about-us, 31.05.2021.

32	 Ludo, McFerran, Jane Pillinger, Barb MacQuarrie, „DV@WORKNET COVID-19 BRIE-
FINGS: Briefing 2: Domestic violence and work safety strategies and plans during the Covid-19 cri-
sis“, http://dvatworknet.org/sites/dvatworknet.org/files/dvatwork-covid19-brief2.pdf , 31.05.2021.
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uvažavanje potreba zaposlenih u različitim stadijumima porodičnog nasilja, postu-
panje poslodavca u slučajevima kada je zaposleni žrtva porodičnog nasilja i kada je 
zaposleni nasilnik. U izveštaju su analizirane dugotrajne posledice krize prouzro-
kovane pandemijom korona virusa i uticaja pandemije na nasilje u porodici koje 
se reflektuje i na radno mesto zaposlenog,33 a date su i konkretne preporuke za 
zaposlene i sindikalne predstavnike šta mogu da učine u slučajevima porodičnog 
nasilja koji se pojave za vreme trajanja pandemije korona virusa.34 Ovaj deo izve-
štaja pruža „informacije i smernice o neposrednim i dugoročnim akcijama koje 
treba preduzeti kao odgovor na povećani rizik od porodičnog nasilja tokom krize 
korona virusa“,35 a posebno o tome kako zaposleni koji se suočavaju sa nasiljem u 
porodici mogu biti zaštićeni i podržani. Posebna pažnja posvećena je zaposlenima 
koji rade od kuće, ali i zaposlenima koji, uprkos situaciji nasilja u kojoj se nalaze, 
moraju da nastave da pružaju usluge i za vreme trajanja pandemije. 

Situacija u Srbiji sa evidencijom slučajeva nasilja u porodici prema ženama 
ne razlikuje se mnogo od one u svetu. Vanredno stanje u Srbiji uvedeno je 15. marta 
2020. godine, a ukinuto 6. maja 2020. godine, a za to vreme su primenjivanje razli-
čite mere – fizička izolacija, distanciranje i zabrana/ograničavanje kretanja. Nema 
javno dostupnih podataka o broju krivičnih i prekršajnih predmeta koji se odnose 
na nasilje u porodici koji su pokrenuti u toku vanrednog stanja, kao ni o aktivnosti 
sindikata u Srbiji na suzbijanju i podnošenju inicijativa državnim nadležnim telima 
i mehanizmima borbe protiv ove vrste nasilja. 

ZAKLJUČAK

Na međunarodnom nivou, društvena, kulturna, regulatorna i politička uloga 
sindikata zavisi od države do države i prilično je različita. Globalno posmatrano, 
najčešće pominjani primeri dobre prakse delovanja sindikata u svetu odnose se na 
postizanje promena kada su u pitanju fleksibilni ugovori o radu, borba za ekonom-
ske podsticaje radnicima, priznavanje šireg prava na zaštitu roditeljstva, uključu-
jujći priznavanje prava na plaćeno odsustvo očevima radi nege deteta, duže plaćeno 

33	 Jane Pillinger, Ludo McFerron, Barb MacQuarrie, „DV@WORKNET COVID-19 BRIE-
FINGS: Briefing 3: The Covid-19 crisis and work-related domestic violence supports in the long 
term“, http://dvatworknet.org/sites/dvatworknet.org/files/dvatwork-covid19-brief3.pdf , 31.05.2021.

34	 Jane Pillinger, Ludo McFerran, Barb MacQuarrie, Robin Runge, Lisa Kelly, „DV@WOR-
KNET COVID-19 BRIEFINGS: Briefing 4: Domestic violence andf the Covid-19 crisis - what can 
workers and trade unions do?“, http://dvatworknet.org/sites/dvatworknet.org/files/dvatwork-covid19-
brief4_0.pdf, 31.05.2021.

35	 Ibidem.
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odsustvo sa posla radi posebne nege deteta, kao i pravo na plaćeno odsustvo radi 
nege bolesnog člana porodice.36 

Rodna ravnopravnost je prepoznata kao sastavni deo boljeg balansiranja po-
rodičnog i profesionalog života, a cilj mnogih aktivnosti koje su postale primeri 
dobre prakse bili su poboljšanje poštovanja principa rodne ravnopravnosti, poput 
sačinjavanja planova rodne ravnopravnosti u Španiji ili sveobuhvatnog nadzora 
nad mehanizmima za poštovanje rodne ravnopravnosti u Portugalu. Sekcije žena u 
sindikatima su prepoznate kao veoma bitna tela preko kojih treba da ide zastupanje 
i zagovaranje balansa porodičnog i profesionalonog života žene, kao i promovisa-
nje sveukupne zaštite prava žena na radnom mestu.37 

U situaciji oslabljenih institucija i opšte socijalne dezintegracije, krize poli-
tičkog sistema i uloge političkih partija, sindikati su i dalje organizacije koje oku-
pljaju članstvo, imaju svoju strukturu koju treba očuvati i ojačati. Zbog toga je 
neophodna saradnja i osnaživanje sindikata, uključujući i sekcije žena i žene koje 
učestvuju u procesima odlučivanja u sindikatima, kao i okupljanje organizacija ci-
vilnog društva i lokalnih zajednica, kako bi se podstakla saradnja sa sindikatima.

Ciljajući na suzbijanje rodne diskriminacije, promovisanjem jednakih zarada 
za muškarce i žene koji obavljaju iste poslove i podsticanjem povećanja broja žena 
u organima upravljanja i u procesu donošenja odluka, sindikati mogu da efektivno 
doprinesu prevazilaženju rodnog jaza u radnopravnim i socijalnim odnosima u 
društvu. Postojeći jaz mora šire da se sagleda u kontekstu rodne neravnopravnosti, 
kroz rešavanje problema dostupnosti uglavnom slabije plaćenih poslova ženama, 
potcenjivanju njihovih sposobnosti, znanja i veština, nejednake podele rada u okvi-
ru porodice u smislu brige o domaćinstvu, deci i starijim članovima porodice, češće 
zapošljavanja žena na određeno vreme ili radno angažovanje kroz rad van radnog 
odnosa. Samim tim, sindikatima se savetuje jačanje kapaciteta u pogledu rodne 
ravnopravnosti i rodne diskriminacije, u cilju boljeg prepoznavanja i evidentiranja 
ovakvih slučajeva na tržištu rada.

Žene su u lošijem položaju na tržištu rada, predstavljaju manjinu među za-
poslenima a većinu među radno sposobnim stanovništvom. Teške posledice na 
ekonomski položaj žena tek će nastupiti, jer je već vidljivo da će doći do ogromnih 
potresa u brojnim sektorima, a otpuštanja će najviše pogoditi ranjive i ugrožene 

36	 Paula Franklin, Barbara Helfferich, „Syndicat European Trade Union Rebalance: Trade 
unions’ strategies and good practices to promote work-life balance“, https://www.researchgate.net/
publication/337112143_Rebalance_Trade_unions%27_strategies_and_good_practices_to_promote_
work-life_balance, 18.05.2021.

37	 ETUC - Women in Trade Unions in Europe: Bridging the Gaps (2007), https://www.etuc.
org/sites/default/files/English_complet_1.pdf, 29.05.2021.
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grupe, posebno žene. Sagledavanje sektora u kojima se žene nalaze na prvoj liniji, 
jasno ukazuju osetljivost njihovog položaja, a to su žene u zdravstvu, žene u usta-
novama socijalne zaštite, žene u obrazovanju, žene u trgovini, žene u proizvodnji 
hrane, bilo neposredno u poljoprivredi, bilo u prerađivačkoj prehrambenoj indu-
striji, žene u državnoj upravi, žene kao podrška članovima domaćinstva, samo-
zaposlene žene, žene koje pripadaju posebno osetljivim grupama, često izložene 
diskriminaciji po više osnova, kao što su Romkinje, starije radnice i neformalno 
zaposlene žene.

Ranije svetske krize pokazale su da države ne mogu same da prevaziđu sve 
izazove koji su im nametnuti. Zbog same prirode krize koju je izazvala pandemija 
korona virusa, više nego ikada je neophodan kreativan i konstruktivan socijalni 
dijalog između vlada, sa jedne strane i predstavnika radnika i poslodavaca, sa druge 
strane. Socijalni dijalog podrazumeva sve vrste pregovaranja, konsultacija i razme-
ne informacija između predstavnika državnih vlasti, radnika i poslodavaca, kako bi 
se postigao zajednički interes u oblasti ekonomije, rada i socijalne politike.38 Imaju-
ći u vidu pandemiju korona virusa, neophodno je da sindikati deluju u okviru mo-
gućih ishoda krize, odnosno, da se spreče efekti smanjenja zarada u javnom sektoru 
koje će dovesti do direktnog smanjenja ekonomske moći žena, zbog čega je upravo 
u periodu krize neophodno bolje sindikalno organizovanje u javnom sektoru.

Što se aktivnosti sindikata u domenu borbe protiv rodno zasnovanog na-
silja i nasilja u porodici u Srbiji tiče, jedan od ključnih problema je nedovoljna 
posvećenost sindikata temama koje se tiču žena, odnosno, temama koje češće po-
gađaju žene. U ovom kontekstu, žene su češće pogođene različitim tretmanima u 
radnoj sredini, priznavanjem zakonom garantovanih prava, razlikama u vidovi-
ma sindikalnog delovanja i korenima ženskog sindikalizma, rodno zasnovanom 
diskriminacijom i mobingom, seksualnim i drugim uznemiravanjem na radnom 
mestu, kao nasiljem u porodici čiji se efekti odražavaju i na radnu sredinu. Evi-
dentna su i prava koja proizlaze iz zaštite materinstva, a koja se posebno tiču 
zaštite radnopravnog statusa žene dok se nalazi na trudničkom, porodiljskom 
odsustvu i/ili odsustvu sa rada radi nege deteta i/ili odsustvu sa rada radi poseb-
ne nege deteta i zaštite od diskriminacije prilikom zapošljavanja i napredovanja 
žene u zavisnosti od njenog roditeljskog statusa ili uslovljavanje njenog izbora 
gubitkom radnog mesta. 

Zaposlenim ženama je neophodno omogućiti balans između privatnog i 
profesionalnog života, jer šta god da zaposlena žena radi i čime god da se bavi,  

38	 ILO Policy Brief on COVID-19, Pillar 4: Relying on social dialogue for solutions, https://
www.ilo.org/global/topics/coronavirus/impacts-and-responses/WCMS_739050/lang--en/index.htm, 
02.06.2021.
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nju pored karijere i rada na poslu, u najvećem broju slučajeva očekuje i onaj drugi, 
neplaćeni rad, rad bez radnog vremena, koji za nju počinje onog momenta kada 
dođe sa posla. U posebno teškom položaju su samohrane majke koje moraju da 
rade kako bi obezbedile egzistenciju, dok su s druge strane jedini roditelj, koji treba 
da bude dostupan za sve detetove potrebe. Treba imati u vidu da veliki broj poslo-
davaca nema dovoljno razumevanja za ove probleme. 
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GENDER DIMENSION OF THE COVID-19 PANDEMIC: TRADE UNION  
INVOLVEMENT IN COMBAT WITH GENDER-BASED VIOLENCE  

AND DOMESTIC VIOLENCE

Summary

During the pandemic, women bore a greater burden, as almost 70% of the health care work-
force are female, which made them more in risk of infection. Existing legal regulation offers a good 
framework for the trade unions to become more active in advancing gender equality. Even before the 
outbreak of the pandemic, trade unions got involved in fighting domestic violence, making a con-
nection between domestic and work abuse. Unions are deeply concerned about the growing number 
of domestic violence cases due to coronavirus, trying to develop new mechanisms to protect women 
not only from virus, but also from violence and discrimination, through well-established women’s 
networks, which have proven crucial in identifying and addressing the alarming increase in domestic 
violence cases. The aim of this article is to highlight that the lockdown and social isolation are crucial 
factors in occurence of gender-based violence which affects women in workplace environment, and 
to present some examples of good trade union’s praxis during the pandemic. 

Key words: coronavirus, domestic violence, genderbased violence against women, trade 
unions 
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MIRJANA KNEŽEVIĆ

OBRNUTA HIPOTEKA – NEKA OD PITANJA

Autor nastoji u radu da predstavi institut „obrnute hipoteke“, kao finansijski proizvod 
oblikovan za osobe starije životne dobi, najčešće penzionere, koji na osnovu vlasništva nad 
svojom nekretninom dobijaju mesečne prihode. Konstituisanjem obrnute hipoteke, vlasniku 
nekretnine se omogućava ostanak u njoj do kraja života, dok ona ujedno služi kao osnov za 
dobijanje prihoda. Obrnuta hipoteka predstavlja oblik kreditiranja, u kojem je sve drugačije 
uređeno u odnosu na tradicionalni oblik hipotekarnog kredita. Kod hipotekarnog kreditiranja 
nekretnina se stiče mesečnim plaćanjem određenog novčanog iznosa, dok kod obrnute hipo-
teke vrednost nekretnine gubi se u vlasništvu, na ime mesečnih primanja. Kod tradicionalnog 
hipotekarnog kredita, dužnik duguje plaćanje, dok kod obrnutog hipotekarnog kreditiranja 
dužnik mesečno prima određeni novčani iznos na osnovu vlasništva nad svojom nekretninom. 
Uporednopravnom analizom pravnog okvira instituta obrnute hipoteke, postavlja se pitanje 
pravne sigurnosti ne samo zajmoprimca, već i banke kao zajmodavca. Poslovna praksa ba-
naka u narednom periodu treba da pruži odgovor na pitanje da li je nepovoljna starosna 
struktura i nedovoljno dobra finansijska situacija penzionera dovoljan pokretač za regulatore 
finansijskog tržišta i zakonopisca za adekvatno pravno ustrojstvo instituta obrnute hipoteke. 

Ključne reči: obrnuto hipotekarno kreditiranje, uporedna praksa

U V O D

Brojne su implikacije demografskih promena kako u Republici Srbiji, tako 
i u zemljama u okruženju. Do njih je došlo kroz proces tranzicije, deindustrijali-
zacije i procese sprovedene privatizacije primenom različitih modela (kroz podelu  
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besplatnih akcija i vaučera, kupovinu udela i akcija s popustom, konvertovanjem 
duga u udele, pretvaranjem sredstava na ime manje isplaćenih zarada u udele, i dr.), 
gde je svaki od navedenih modela privatizacije u praksi pokazao manjkavosti usled 
nedoslednosti u primeni propisa i brojnih neetičkih postupaka.1 Osiromašenje sta-
novništva se pojavljuje kao primarna posledica takvog procesa,2 a zatim i starenje 
stanovništva kao posledica demografskih tranzicija.3 Republika Srbija, se nalazi u 
tzv. završnoj fazi demografskog razvoja, gde se starenje stanovništva odvija pod 
uticajem pada nataliteta. S druge strane, pad mortaliteta je ubrzavao demografsko 
starenje kroz povećanje učešća starijih u ukupnom broju stanovnika Republike Sr-
bije.4 Znači, jedno od osnovnih obeležja populacionog razvoja u našoj zemlji, je 
intenzivno demografsko starenje.

Produženo trajanje života, posmatrano u širem društvenom kontekstu, po-
kreće brojna pitanja poput pitanja ekonomski sigurnog, udobnog a pre svega do-
stojanstvenog starenja osoba u starijem životnom dobu. Priroda ovog problema je 
pokretač mnogih teorijskih, ne samo socioloških, već i ekonomskih pitanja koja u 
poslednje vreme u zemljama u okruženju prelaze na polje zakonodavne aktivnosti. 
Demografske promene se karakterišu trenutno povećanjem broja starije populacije 
(korisnika penzija, socijalne pomoći, poljoprivrednici bez poljoprivredne penzije, 
itd.), povećanjem njihove ekonomske nesigurnosti, pre svega zbog niskih primanja. 
Mnogi od njih su vlasnici nepokretnosti (kuća, stanova) u kojima žive i koje ne na-
meravaju za života da prodaju. Do povećanja njihove finansijske moći kroz meseč-
na primanja, mogu doći korištenjem finansijske tehnike hipotekarnog kreditiranja, 
tzv. „obrnute hipoteke“ (Reverse Mortgage).5

Obrnuta hipoteka, kao model finansiranja osoba starije životne dobi se pri-
menjuje u mnogim zemljama, ali domaći pravni okvir ne poznaje ovaj institut. Jed-
no od obeležja populacionog razvoja u Republici Srbiji jeste intenzivno demograf-
sko starenje, tako da se prema toj osnovnoj karakteristici približavamo tržištima  

1	 Jelena Milosavljević, Isidora Milošević, „Privatizacija u Republici Srbiji“, Civitas, br.2, 
2019, 101-113.

2	 Ivana Božić-Miljković, „Razvojni i bezbedonosno-geopolitički aspekti demografskih pro-
mena u Jugoistočnoj Srbiji“, Megatrend revija, br. 3, 2018, 69-84.

3	 Jelena Stojiljković Gnjatović, „Teorijski i konceptualni okvir izučavanja starenja stanovniš-
tva“, Stanovništvo, br. 2, 2019, 13-33.

4	 Petar Golubović, Suzana Marković-Krstić, „Starosna struktura i prosečna starost stanov-
ništva kao pokazatelji demografskog razvoja nekih balkanskih zemalja“, Ekonomika, br. 4-5, 2004, 
315-322.

5	 Vlado Leko, Branka Tuškan, „Finansiranje osoba starije životne dobi tehnikom obrnute hi-
poteke“, Računovodstvo i finansije, br. 6, 133-143. 
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zemalja na kojima opstaje institut obrnute hipoteke. Republika Srbija ne samo da 
ne poznaje obrnuto hipotekarno kreditiranje, već se ne vide ni naznake njegovog 
kreiranja niti primene u bližoj budućnosti. Smatramo da se isticanjem osnovnih 
funkcija banaka u savremenom privrednom okruženju i primenom pravnog okvira 
njihovog poslovanja, nalazimo daleko od ovako definisanog pravca njihovog ra-
zvoja. Pojedine zemlje iz okruženja idu u pravcu pružanja odgovora na stvorene 
socioekonomske osnove za primenu ovog finansijskog proizvoda, što se posmatra 
kroz uporednopravni prikaz u daljem tekstu.6

POJAM OBRNUTE HIPOTEKE

Osobama starije životne dobi, koje su stambeno obezbeđene, ali bez do-
voljno novčanih sredstava za udoban, zdravstveno siguran i dostojanstven život, u 
mnogim zemljama se daje mogućnost povećanja njihovih mesečnih primanja kroz 
primenu finansijskog proizvoda obrnute hipoteke. Obrnuta hipoteka predstavlja 
kredit koji se namiruje iz založene imovine. Dužniku se odobrava kredit na osnovu 
nekretnine čiji je on vlasnik, a banka dobija pravo da nakon smrti dužnika preuzme 
njegovu nekretninu i iz njene vrednosti naplati stvorena dugovanja. Specifičnost 
kredita odobrenog po osnovu obrnute hipoteke, predstavlja to što ga dužnici ne 
otplaćuju, niti ga naslednici nasleđuju. On je potpuno odvojen od zaostavštine duž-
nika, tj. on se isključivo isplaćuje iz vrednosti nekretnine koja je na ime kredita data 
banci, tj. u njegovu otplatu ne ulaze sredstva koja predstavljaju ušteđevinu dužnika, 
njegovu penziju niti eventualno druga nepokretna i pokretna imovina. 

Poput pravila da se velika investiciona ulaganja ne mogu ostvariti bez novča-
nih sredstava u vidu kredita, funkcioniše i donekle novo, pravilo savremene poslov-
ne prakse banaka da se kreditima investiraju i manja ulaganja (nabavka nameštaja, 
odlazak na odmor, u banju, itd.). U savremenom okruženju razvoj životnog stan-
darda u jednoj zemlji se sve više vezuje za razvoj samih kreditnih odnosa. Posma-
trano sa aspekta društvene reprodukcije, kreditni odnosi omogućavaju likvidnost 
i kontinuitet u proizvodnji i prometu, kao i uravnoteženje robnonovčanih tokova. 
Krediti omogućavaju normalne društvene odnose između proizvodnje, raspodele 
i prometa, i na taj način utiču na ubrzavanje proširene reprodukcije.7 Pitanje kod 
obrnute hipoteke koje se postavlja u kontekstu prethodnog izlaganja, šta je to „obr-
nuto“, tj. specifično u odnosu na tradicionalno hipotekarno kreditiranje. 

6	 Maja Laklija, Silvia Rusac, Nino Žganec, „Trendovi u skrbi za osobe starije životne dobi u Repu-
blici Hrvatskoj i u zemljama Europske unije“, Revija za socijalnu politiku, 2008, vol. 15, No. 2, 171-188. 

7	 Mirjana Knežević, „Ugovor o kreditu kao uslužni posao“, Uslužni poslovi (ur. Miodrag Mi-
ćović), Kragujevac, Pravni fakultet: Institut za pravne i društvene nauke, 2014, 279-291.
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Reč „kredit“ potiče od latinske reči credo, što znači verujem, tako da banka 
i odobrava kredite samo onim licima za koje veruje da će iz njihove nekretnine 
biti vraćena data novčana sredstva. Kod obrnute hipoteke odobrava se takav kre-
dit kod kojeg se materijalna kreditna sposobnost ispituje kroz materijalnu vred-
nost založene nekretnine. Umesto kreditne sposobnosti dužnika, proverava se 
prodajna „sposobnost“, tj. tržišna vrednost založene nekretnine kod banke.8 Za 
razliku od tradicionalnog ugovora o kreditu obezbeđenog hipotekom na nepo-
kretnosti, obrnuta hipoteka se konstituiše na finansijskom tržištu po drugačijim 
principima.9 Zapravo, kao razlog nezaključenja ovog ugovora ne može biti ra-
zlog kreditne (ne)sposobnosti dužnika. To se ne uzima u razmatranje prilikom 
odobravanja ove vrste kredita. Kredit se vraća iz novčanih sredstava ostvarenih 
prodajom nekretnine nakon smrti dužnika. Novčana sredstva dobijena za života 
dužnika su već potrošena, tako da se ovaj kredit u literature navodi kao „po-
smrtni kredit, povratna hipoteka ili doživotna hipoteka“.10 Sredstva su potrošena, 
odobrena novčana sredstva troše se za života a kredit se vraća prodajom nekret-
nine, koju su oni založili kod banke, nakon njihove smrti. Za razliku od klasične 
hipoteke, gde dužnik na početku ugovornog odnosa poseduje vrlo malo ili uopšte 
ne poseduje nekretninu, kod obrnute hipoteke dužnik poseduje nekretninu. Za-
tim, na kraju ugovornog odnosa kod klasične hipoteke dužnik poseduje nekret-
ninu u celosti, dok kod obrnute hipoteke dužnik uglavnom ne poseduje ništa od 
nekretnine. Nekretnina koja je privatni kapital jednog lica predstavlja efektivno 
bogatstvo samo ako može da se proda ili pozajmi. U takvim situacijama se pojav-
ljuju obrnute hipoteke. Osobe starije životne dobi, pre svega penzioneri koji ima-
ju ograničena primanja, odlučuju se na ovu vrstu finansijskog proizvoda banaka. 
Njihov pravni položaj kod ugovora o obrnutoj hipoteci možemo da poredimo sa 
uređenjem ugovora o kreditu. Uz ukazivanje na specifičnost ovog instituta uoča-
vamo razlike i način njegovog funkcionisanja. 

Ekonomska doktrina kredit određuje kao savremeni bankarski posao zasni-
van na plasmanu novčanih sredstava. Pravna teorija ugovor o kreditu određuju 
kao bankarski posao na osnovu koga banka pozajmljuje svom klijentu određenu 

8	 Joseph Weber, Echo Chang, „The Reverse Mortgage and Its Ethical Concerns“, Journal of 
Personal Finance, 2006, vol. 5, No. 1, 37.

9	 Tuškan B., „Uloga i potencijal obrnute hipoteke u ponudi štedno – ulagačkih proizvoda na 
financijskom tržištu“, Hrvatski dani osiguranja 2018 (ur. Ćurković Marijan; Krišto Jakša; Zorić, Da-
mir), Zagreb, Hrvatski ured za osiguranje, 2018, 70-83.

10	 Jakob Nakić, „Obrnuta hipoteka – novum ili još jedna prevara?“, Sloboda pružanja usluga 
i pravna sigurnost (ur. Miodrag Mićović), Kragujevac, Pravni fakultet: Institut za pravne i društvene 
nauke, 2019, 259-282.



61

M. Knežević: Obrnuta hipoteka – neka od pitanja

ugovorenu novčanu sumu, a klijent se obavezuje da je vrati u ugovorenom roku, na 
ugovoreni način kao i da banci plati određenu naknadu (u formi kamate).11 Dužnik 
svoju obavezu da banci plati određenu naknadu u formi kamate, ostvaruje tako što 
se ona uračunava u vrednost nekretnine.

Prema drugima, ugovor o kreditu se određuje kao dvostrano obavezujući 
pravni posao između kreditora i dužnika kojim se jedna strana (kreditor) obavezu-
je da će drugoj strani (debitoru, dužniku) staviti na raspolaganje određenu sumu 
novca (tj. da tu sumu novca u određenom roku neće zahtevati), ili da će za nju pre-
uzeti odgovornost prema trećem licu, dok se druga strana obavezuje da će dobijenu 
sumu koristititi u skladu sa ugovorenim uslovima i da će je po proteku određenog 
vremena vratiti s kamatom, a za slučaj preuzimanja odgovornosti prema trećem 
licu, da će platiti određenu proviziju.12 I kod ovog pojmovnog određenja ugovo-
ra o kreditu možemo da tumačimo i kredit dobijen po osnovu obrnute hipoteke. 
Ugovor se zaključuje između banke i dužnika, kojim se banka obavezuje da drugoj 
strani, dužniku, stavi na raspolaganje određenu sumu novca na ugovoreni način u 
vidu mesečnih primanja. Dužnik je u obavezi da dobijena sredstva koristi u skladu 
sa ugovorenim uslovima i da će tako dobijena suma biti vraćena uz kamatu i pro-
viziju uračunatu u vrednost date nekretnine banci u zakup, iz novčanih sredstava 
ostvarenih prodajom nakon smrti dužnika. Ukoliko kreditiranje posmatramo šire, 
kao transakciju novčanih vrednosti a ne samo kao isključivi posao banke,13 kao 
karakteristiku kreditiranja možemo opravdati institutom obrnute hipoteke koja 
postoji u mnogim zemljama.

Zemlje pripadnice romanskog pravnog sistema, tradicionalni ugovor o kre-
ditu određuje i reguliše kao ugovor o zajmu koji nastaje u trenutku samog dode-
ljivanja novca, a ugovor zaključen između banke i klijenta u pismenoj formi pred-
stavlja obećanje zaključenja budućeg ugovora.14 Prema italijanskom Građanskom 
zakoniku15 ugovor o kreditu određuje kao otvaranje bankarskog kredita. „Otva-
ranje bankarskog kredita je ugovor kojim se banka obavezuje da će držati na ras-
polaganju drugoj strani iznos novca, na određeno ili neodređeno vreme. Ukoliko 
nije drugačije ugovoreno, lice u čiju je korist kredit otvoren može ga koristiti u više 
delova, na uobičajeni način i može, naknadnim uplatama, obnavljati kredit koji  

11	 Zoran Antonijević, Privredno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1989, 410.
12	 Stevan Šogorov, Bankarsko pravo, Poslovni biro SB, Novi Sad, 2004, 102.
13	 Miroslav Vitez, Berze hartija od vrednosti i berzanski poslovi, Kultura, Bački Petrovac i 

Ekonomski fakultet, Subotica, 2000, 65.
14	 Član 1892. francuskog Građanskog zakonika iz 1804.
15	 Član 1842. italijanskog Građanskog zakonika iz 1942.
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mu stoji na raspolaganju.“ Prema švajcarskom Zakoniku o obligacijama ugovor o 
kreditu nije posebno uređen, već samo ugovor o zajmu.16 

OBRNUTA HIPOTEKA U SAD-u

U SAD-u 2008. godine se dešava najveći pad berze ne računajući period od 
Velike krize (poznate još kao i Velika depresija). Globalni ekonomski krah koji je 
počeo 1928. godine, trajao je do 1939. Smatra se da je to bio najduži i najoštriji 
sunovrat industrijalizovanog zapadnog sveta do velike recesije. Sa padom berze, od 
2006-2008 god. došlo je i do pada oko 25% vrednosti kuće. Kasnije dolazi do pove-
ćanja broja penzionera i lica koja se nalaze u periodu očekivanja penzije, koja imaju 
nedovoljno sredstava kao osnov za penziona primanja. Sa jedne strane, nedostatak 
ušteđevine za penzionerske dane, a sa druge strane niski penzioni dohoci stvaraju 
potrebu da se u takvim društvenim okolnostima kreiraju novi finansijski proizvodi 
za penzionere u cilju obezbeđivanja dodatnih prihoda.17

Podaci pokazuju da u SAD-u postoje demografski opravdani razlozi za ja-
čanje instituta obrnute hipoteke. Svakog dana u SAD-u više od deset hiljada ljudi 
napuni šezdeset pet godina.18 Ova vrsta hipotekarnih zajmova je dostupna vlasni-
cima kuća, starih 62 godine i više. U SAD-u, vlasnik kuće koji ima 62 ili više godina, 
na ime nekretnine koju poseduje može od banke dobiti novčana sredstva u obliku 
paušalnog iznosa, fiksne mesečne isplate ili kreditne linije. Prema Nacionalnom 
udruženju za povrat hipotekarnih kredita, vlasnici domova starih 62 godine i stariji 
držali su 7,14 biliona američkih dolara u vlasništvu kuća u prvom tromesečju 2019. 
Taj broj je najveći, računajući period od 2000. godine, pri čemu je očigledno da je 
za starija lica koja su u penziji, ogroman izvor bogatstva kapital kuće. 19 

Jačanjem programa hipotekarnog kreditiranja koji osigurava Vlada, stvara se 
tržište koje pruža brojne mogućnosti osobama starije dobi. Postoje tri vrste obrnu-
te hipoteke (jednonamenske obrnute hipoteke, povratne hipoteke koje su savezno 
osigurane i vlasničke obrnute hipoteke). Najzastupljenija je hipoteka za konverziju 
domaćeg kapitala ili HECM. HECM predstavlja gotovo sve obrnute hipoteke koje 
zajmodavci nude na kućne vrednosti ispod 765.600 američkih dolara. HECM će  

16	 Član 312-318. švajcarskog Zakonika o obligacijama iz 1911.
17	 Rose Clarence, „The Effective Use of Reverse Mortgages in Retirement“, Journal of Financi-

al Service Professionals, 2009, 1-8, http://www.sfsp.net/pittsburgh/collection/TheEffectiveUseofReverse-
MortgagesinRetirement.pdf, 22.05.2021.

18	 John Salter, „Home equity and retirement distribution risk management“, Journal of Fi-
nancial Service Professionals, vol. 67, Issue 2, 2013, 16.

19	 Reverse Mortgage, https://www.investopedia.com/mortgage/reverse-mortgage/, 24.04.2021.
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verovatno biti skuplji od tradicionalnog stambenog zajma, pored toga što ima vi-
soke početne troškove. To je najčešće korišćena obrnuta hipoteka jer nema ograni-
čenja prihoda ili medicinske potrebe, a zajam se može koristiti iz bilo kog razloga. 
Jednonamensku obrnutu hipoteku nude državne, lokalne i neprofitne agencije. To 
je najjeftinija opcija za obrnuti hipotekarni zajam. Vlasnička obrnuta hipoteka ko-
risti se za kuću koja ima visoku vrednost (na kućne vrednosti iznad 765.600 dolara), 
i nisu savezno osigurane, tako da nemaju avansne ili mesečne premije osiguranja 
hipoteke. Vlasnik kuće ne mora ništa da plaća po hipoteci za konverziju vlasničkog 
kapitala dok ne dospe, dok mesečne premije smanjuju iznos koji vlasnik kuće može 
da pozajmi. Vlasnička povratna hipoteka ili HECM, je pitanje koje ne gubi na aktu-
elnosti kod budućih korisnika. Njih između ostalog, opredeljuje mogućnost zajmo-
davca da naplaćuje veće kamate a pozajmljuje manje, u odnosu na vrednost kuće, 
kako bi nadomestio izostanak osiguranja. Činjenica da veliki procenat lica starijih 
od 62 godine, koji su vlasnici kuće, najviše interesuje hipoteka za konverziju do-
maćeg kapitala i to kroz uzimanje kreditne linije ili primanje mesečnog prihoda.20

Dugovanje po osnovu zajma dospeva nakon smrti zajmoprimaca. Zajmo-
davci strukturiraju transakciju tako da iznos zajma ne prelazi vrednost kuće, a za-
jmoprimac neće biti odgovoran za plaćanje razlike ako zajam postane veći od vred-
nosti kuće. Jedan od načina da se ovo dogodi je pad tržišne vrednosti kuće ili ako 
ako zajmoprimac dugo živi. Obrnuta hipoteka funkcioniše tako što imalac svojine 
na nekretnini ne vrši plaćanja zajmodavcu, već zajmodavac vrši plaćanja vlasniku 
nekretnine dok on ima obavezu plaćanja samo kamate na primljeni prihod, a koji 
se uračunava u iznos odobrenog zajma. Ne dolazi do promene vlasništva sve do 
smrti, jedino što se dug vlasnika povećava a vrednost nekretnine smanjuje.

Plaćanja od strane zajmodavca se vrše na jedan od sledećih načina: paušalno, 
kroz jednake mesečne isplate, oročene isplate, kroz kreditne linije, jednake me-
sečne isplate plus kreditne linije, kratkoročne isplate plus kreditne linije. Ukoliko 
se pribavlja sav prihod paušalno, onda je kamata fiksna. Kod jednakih mesečnih 
isplata funkcioniše plan zakupa, dok kod oročene isplate zajmoprimac dobija jed-
nake mesečne isplate za određeni vremenski period koji on sam određuje. Kada se 
oformi kreditna linija, pozajmljivanje novca može da se vrši po potrebi, dok kod 
jednakih mesečnih isplata sa kreditnom linijom uvek postoji mogućnost pristupa-
nja kreditnoj liniji i obezbeđivanju veće sume novca u odnosu na jednake mesečne 
isplate. Kod kratkoročnih isplata sa kreditnom linijom, jednake mesečne isplate se 
vrše za određeni period, s tim da postoji mogućnost da se pristupi kreditnoj liniji. 

20	 What Are the Different Types of Reverse Mortgages? https://www.investopedia.com/mort-
gage/reverse-mortgage/types/, 07.02.2021.
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OBRNUTA HIPOTEKA U VELIKOJ BRITANIJI

Više od pola veka u Velikoj Britaniji se razvija institut obrnute hipoteke, sa 
tendencijom prilagođavanja oblika potrebama na tržištu.21 Postoje tri vrste obr-
nute hipoteke: kamatne hipoteke, zajednički uvažavajući planovi, i kapitalizirani 
kamatni krediti. U praksi su prisutni samo kapitalizirani kamatni krediti (zajmovi 
sa kapitalizovanom kamatom).

Starosna granica za uzimanje obrnute hipoteke je od 55-60 godina. Kamatne 
hipoteke su bili tradicionalni nepovratni krediti u kojima se kamata otplaćivala 
periodično. Sa gubitkom poreskih olakšica, izgubili su i značaj a samim tim i pri-
sustvo na tržištu. Poput njih, sa tržišta su nestali i zajednički uvažavajući planovi, 
kao beskamatni krediti kod kojih su kreditne institucije najčešće uzimale deo kuće 
pod garanciju. 

Kod kapitaliziranih kamatnih kredita, kreditna institucija odobrava kredit 
koji se isplaćuje tokom jednog ili nekoliko vremenskih perioda ili kao redovni pri-
hod. Vremenom, njegova količina se povećava, dok je kamatna stopa nepromen-
ljiva. Kamate se ne plaćaju za vreme trajanja kredita, već se kapitalizovana kamata 
plaća na godišnjem nivou. Sam naziv – zajmovi sa kapitalizovanom kamatom nam 
pokazuju karakteristiku ove vrste obrnute hipoteke. Početni troškovi su niži a ka-
matne stope više u poređenju sa obrnutom hipotekom u SAD-u.

OBRNUTA HIPOTEKA U POLJSKOJ

Prikazom rešenja pitanja obrnute hipoteke u zemljama anglosaksonskog 
pravnog sistema, postavlja se pitanje njegovog prisustva u zemljama iz okruženja 
i šire. Pravni okvir uređenja predmetnog instituta u Poljskoj, po mišljenju mnogih 
autora je najbliži pravnoj kulturi domaćih prostora i prostora iz bližeg okruženja. 
U Poljskoj institut obrnute hipoteke je uređen posebnim Zakonom o obrnutim hi-
potekarnim kreditima još od 2014. godine22 (u daljem tekstu ZOHK).23 Zakon de-
finiše pravila i postupak za zaključivanje obrnutog hipotekarnog ugovora, prava i 
obaveze ugovornih strana i pravila za izmirenje obaveza koje iz ugovora proizilaze. 

21	 Paula Lopes, Joao Cocco, „Reverse Mortgage Design“, 2015 Meeting Papers, Issue 632, Society 
for Economic Dynamics, 2015, 65. https://www.nottingham.ac.uk/cfcm/documents/seminars/2014-15/
joao-cocco.pdf. 

22	 Zakon o obrnutom hipotekarnom kreditu, Dz.U. 2014 poz. 1585. (Ustawa o odwróconym 
kredycie hipotecznym, Reverse Mortgage Act) Dostupno na: Ustawa o odwróconym kredycie hipotecznym 
– odwróc.kred.hipot. (lexlege.pl).

23	 J. Nakić, op.cit., 272.
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Zajam se osigurava hipotekom na nekretnini koja je u vlasništvu zajmopri-
maca, i njegova otplata se odgađa do određenog trenutka koji je nepoznat u vreme 
zaključenja ugovora. To je trenutak smrti zajmoprimaca. Zajam se otplaćuje iz izno-
sa vrednosti dobijene prodajom nekretnine. Ugovorom o obrnutoj hipoteci banka 
se obavezuje da će na neodređeno vreme pružiti zajmoprimcu određeni iznos sred-
stava čija će se otplata izvršiti nakon zajmoprimčeve smrti, a zajmoprimac se obave-
zuje da obezbedi sigurnost za otplatu ovog iznosa zajedno sa dospelim kamatama i 
ostalim troškovima (čl. 4. st. 1. ZOHK). Zajmoprimac može biti fizičko lice koje je 
vlasnik nepokretnosti ili koje ima pravo zadružnog vlasništva nad prostorijama ili 
pravo trajnog plodouživanja, kao i suvlasnik nekretnine, ili koje ima pravo na udeo 
u zadružnom pravu svojine na prostoriji ili u pravu trajnog plodouživanja (čl. 4, st. 2, 
ZOHK). Zajmodavac može biti banka, predstavništvo strane banke, predstavništvo 
kreditne institucije ili kreditna institucija koja obavlja prekograničnu delatnost (čl. 
2, st. 2, ZOHK). Kod utvrđivanja iznosa obrnute hipoteke polazi se od tržišne vred-
nosti nepokretnosti koja je u vlasništvu zajmoprimca ili na koju zajmoprimac ima 
pravo trajnog plodouživanja ili pravo zadružnog vlasništva (čl. 6, st. 1, 2, ZOHK). 
Iznos obrnute hipoteke isplaćuje se paušalno ili na rate, za period i u iznosu nazna-
čenim u ugovoru, ali ne duže do smrti zajmoprimca (čl. 7, st. 1, ZOHK).

Ugovor o obrnutom hipotekarnom kreditu

Pre zaključivanja ugovora o obrnutom hipotekarnom kreditu, banka je u oba-
vezi, najmanje 14 dana pre zaključenja ugovora, da pruži zajmoprimcu potrebne in-
formacije o ponudi obrnute hipoteke, a u cilju zaštite njegovih prava. Informacije se 
pružaju u formi obrasca, bilo elektronski ili u papirnom obliku sa podacima o banci, 
iznosu obrnute hipoteke, načinu njenog utvrđivanja. Zajmoprimac mora da bude 
informisan o načinu utvrđivanja visine kamate i uslovima za njenu promenu, kao i 
o iznosu i načinu plaćanja ostalih troškova. Zatim, o načinu obezbeđenja potraži-
vanja banke, kao i o svojim pravima i obavezama i pravilima za poravnanje obrnute 
hipoteke (čl. 8. ZOHK). Na osnovu dostavljenih dokumenata zajmoprimca, banka 
procenjuje stanje i istoriju obaveza zajmoprimca i pravni status njegove imovine (čl. 
9. ZOHK). Ona odlučuje da li je vrednost i pravni status nekretnine zadovoljavajući 
za otplatu odobrenog kredita. Zakon ne precizira koje nekretnine mogu da pred-
stavljaju osnov dobijanja kredita. Smatramo da su to: kuće, stanovi i zemljišta.

Ugovor o obrnutom hipotekarnom zajmu zaključuje se u pismenoj formi i u 
njemu su sadržani sledeći elementi: podaci o ugovornim stranama, iznos obrnute hipo-
teke, tržišna vrednost nekretnine, datum, iznos i način plaćanja iznosa obrnute hipote-
ke, način obezbeđenja potraživanja banke, kamata, troškovi, način praćenja vrednosti  
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nekretnine, prava zajmoprimca (pravo na odustajanje od ugovora, na prevremenu ot-
platu, i raskid ugovora), pravila i datum dospelosti ugovornih obaveza, kontakt osobe 
nakon smrti zajmoprimca (čl. 10. ZOHK). Zakon reguliše obavezu da se ne raspolaže 
pravima koja predstavljaju obezbeđenje zajma, tako da se ugovorom o obrnutom hipo-
tekarnom kreditu, zajmoprimac može obavezati da bez pristanka banke neće preneti 
vlasništvo nad nekretninom, koja predstavlja jamstvo za zajam (čl. 11. ZOHK).

Prava i obaveze ugovornih strana

Zakon definiše pravo zajmoprimca da odustane od zaključenog ugovora o 
obrnutom hipotekarnom kreditu bez navođenja razloga, u roku od 30 dana od dana 
zaključenja, bez snošenja dodatnih troškova (čl. 12. ZOHK). Zajmoprimac je u oba-
vezi da vrati isplaćeni iznos zajma banci, sa dospelim kamatama do datuma odu-
stajanja od ugovora. Zajmoprimac ima pravo da vrati celokupan ili deo dugovanog 
iznosa, pri čemu banka ne zaračunava nikakvu proviziju (čl. 13. ZOHK). Zakon pro-
pisuje rok od 30 dana za realizovanje prava na raskid ugovora (čl. 14. ZOHK). U slu-
čaju neizvršenja zakonom definisanih obaveze banke, zajmoprimac može da raskine 
ugovor. Pravo na raskidanje ugovora može da se ostvari, ukoliko banka nije ispunila 
obavezu pružanja informacija zajmoprimcu u formi obrasca informacija, ili ugovor 
nije sastavljen u formi i sa sadržajem koji propisuje zakon (čl. 15. ZOHK). Zajmo-
primac je u obavezi da za vreme trajanja ugovora o obrnutom hipotekarnom kreditu 
osigura nekretninu i da se stara da ona bude u neoštećenom stanju uzimajući u ob-
zir uobičajenu upotrebu vršenu u skladu sa njenom namenom, (tekuće popravke), 
i uredno plaćati porez. U slučaju neispunjavanja navedenih obaveza, banka poziva 
zajmoprimca da ih ispuni u roku od 60 dana. U suprotnom, banka zahteva od zajmo-
primca da ga ovlasti da izvršava ovu obavezu u njegovo ime. (čl. 16. ZOHK). Banka 
ima pravo da raskine ugovor o obrnutom hipotekarnom kreditu, pod uslovima koji 
su taksativno nabrojani u zakonu (čl. 17. ZOHK), pri čemu obustavlja isplatu.

Poravnanje obrnute hipoteke

Banka nema pravo da zahteva otplatu kredita pre smrti zajmoprimca, osim u 
slučajevima kada je ugovor raskinut. Tek nakon smrti u roku od godinu dana, ukupan 
iznos kredita se plaća i u njega ulaze zbir povučenog iznosa obrnutog hipotekarnog kre-
dita, kamata i drugih troškova koje nije platio zajmoprimac pre otplate kredita. Ukoliko 
je obrnuta hipoteka data većem broju zajmoprimaca (bračnim drugovima), ukupan 
iznos koji treba platiti dospeva takođe godinu dana nakon smrti zadnjeg zajmoprimca  
(čl. 20. ZOHK). Nakon smrti zajmoprimca, banka sprovodi aktivnosti oglašavanja  
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njegove smrti na propisan način, i pozivanja navedene osobe za kontakt u ugovoru. 
Naslednici zajmoprimca, u roku od 12 meseci od dana smrti zajmoprimca ili posled-
njeg zajmoprimca, mogu da vrate ukupan iznos zajma koji treba platiti i zadržati pravo 
na imovinu (čl. 21. ZOHK), pri čemu potraživanje banke prestaje. U suprotnom, ako 
naslednici ne plate zajam, vlasništvo nad nekretninom će biti preneto na banku.

Banka obračunava kamate i druge troškove do dana otplate ukupnog iznosa 
koji treba platiti ili prenosi na banku vlasništvo nad nekretninom ili prava koje 
predstavlja jemstvo za odobreni kredit. Ovaj ugovor se zaključuje sa naslednicima 
zajmoprimca. Banka može da zahteva isplatu obrnutog hipotekarnog kredita samo 
iz vrednosti predmetne nekretnine.

Ukoliko banka uđe u stečajni postupak, ugovor o obrnutom hipotekarnom 
kreditu se raskida u odnosu na neizvršeni deo (čl. 32. ZOHK). Odmah nakon progla-
šenja stečaja banke, stečajni upravnik podnosi nadležnom okružnom sudu zahtev za 
smanjenje hipotekarnog iznosa na iznos koji odgovara ukupnom iznosu za plaćanje, 
uz rezervu da će se kamate obračunavati do datuma stečaja banke (čl. 33. ZOHK).

ZAKLJUČAK

Obrnuta hipoteka predstavlja finansijski proizvod kreiran za finansiranje po-
trošnje osoba starije životne dobi. Na ovaj način se koristi stambeni kapital pojedinca 
tako da se u njemu ostaje do kraja života. Starenje stanovništva, pad penzionog osi-
guranja i ekonomska iscrpljenost su razlozi koji povećavaju potražnju za obrnutom 
hipotekom na tržištu mnogih zemalja. Obrnuta hipoteka vodi ka otuđenju ili sma-
njenju vrednosti nekretnine što može da stvori nezadovoljstvo naslednika. Srpska 
tradicija je nasleđivanje porodične imovine, tako da je ovaj proizvod daleko od real-
ne mogućnosti uključivanja u pravni okvir i sprovođenja u domaćoj praksi. Težište 
zadatka je na strani zakonodavca u stvaranju adekvatnih pravnih rešenja za uklju-
čivanje instituta obrnute hipoteke u bankarsku praksu zemalja koja ga ne poznaju. 
Zakonsko uređenje ugovora o obrnutom hipotekarnom kreditu u Poljskoj može da 
posluži kao primer dobre prakse u sprovođenju obrnute hipoteke. Prednosti obr-
nute hipoteke su finansijske ali i psihološke prirode. Zajmoprimac dobije vrednost 
nekretnine kao izvor prihoda, a u isto vreme ostaje u njoj kao njen vlasnik do kraja 
života. Nije primoran na iseljenje, jer ostaje u njoj i uporedo koristi njenu procenje-
nu vrednost. Sve dok zajam ne dospe na naplatu, ne traži se njegova otplata. Banka 
može da traži otplatu zajma samo iz nekretnine na koju je podignut hipotekarni 
zajam. Kao nedostatke obrnute hipoteke možemo da izdvojimo mogućnost kreira-
nja visokih troškova koji vraćanje obrnute hipoteke čine skupim. Zatim, definisane 
obaveze zajmoprimca da održava nekretninu, plaća porez na imovinu i osigurava  
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istu uz ostale troškove nekretnine. Uz navedene nedostatke, bitno je izdvojiti i ne-
dovoljnu informisanost o pravima i obavezama ugovornih strana čime može da se 
naruši pravna sigurnost. Ukoliko se posmatra stvarna vrednost nekretnine i dobije-
ni iznos, njihov odnos je uglavnom neadekvatan, a u isto vreme se oduzima nasled-
nicima pravo na porodično nasleđe. Mišljenja smo da je prerano govoriti o uvođenju 
obrnute hipoteke na srpsko tržište, pogotovo zbog toga što tradicionalne vrednosti 
i dalje jačaju institut porodičnog nasleđivanja i porodične brige, što je ujedno i naj-
veća vrednost srpskog društva. Ostaje nam ugovor o doživotnom izdržavanju kao 
uređen pravni posao čiji su ciljevi ekonomski i društveno opravdani.

Prof. Dr. MIRJANA KNEŽEVIĆ
Full Professor, Faculty of Economics 
University of Kragujevac

REVERSE MORTGAGE - SOME OF THE QUESTIONS

Summary

The author tries to present the institute of “reverse mortgage”, as a financial product designed 
for the elderly, most often retirees, who receive monthly income based on the ownership of their real 
estate. By constituting a reverse mortgage, the property owner is allowed to stay in it for the rest of his 
life, while it also serves as a basis for obtaining income. Reverse mortgage is a form of lending, in which 
everything is regulated differently compared to the traditional form of mortgage lending. In the case of 
mortgage lending, real estate is acquired by monthly payment of a certain amount of money, while in 
the case of a reverse mortgage, the value of the property in ownership is lost, in the name of monthly in-
come. In the case of a traditional mortgage loan, the debtor owes payment, while in the case of a reverse 
mortgage loan, the debtor receives a certain amount of money per month based on the ownership of 
his real estate. Comparative legal analysis of the legal framework of the reverse mortgage institute raises 
the question of legal security not only of the borrower, but also of the bank as a lender. The business 
practice of banks in the coming period should provide an answer to the question of whether the unfa-
vorable age structure and insufficiently good financial situation of pensioners is a sufficient driver for 
financial market regulators and legislators for adequate legal structure of reverse mortgage institutes.

Key words: reverse mortgage lending, comparative practice
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POSLEDICE NIŠTAVOSTI I RASKIDA  
KOD UGOVORA O KREDITU

U okviru opšte teme „Primena prava i pravna sigurnost“, u ovom radu je prethodno dat 
rezime dosadašnje sudske prakse u pogledu valjanosti ugovornih odredbi i pravnih posledica 
ništavosti i raskida kod ugovora o kreditu, a da bi se analizirale pravne posledice ništavosti kod 
određenih specifičnih slučajeva u praksi. Gotovo da nema bitne odredbe ugovora o kreditu čija 
valjanost nije bila predmet ocene suda. Očekivanja ugovornih strana, ostvarenje svrhe ugovora, 
ravnopravnost ugovornih strana, dopuštenost, određenost ili odredivost obaveza, savesnost i 
poštenje prilikom zasnivanja ugovornog odnosa, ekvivalentnost prestacija, zabrana zloupotre-
be prava, dužnost uzdržavanja od postupaka prouzrokovanja štete u obligacionom odnosu, 
predstavljaju elemente pravne sigurnosti koji su dovedeni u pitanje u odlukama sudova. Jed-
nostrano povećanje kamata, nedokumentovani troškovi obrade kredita, primena neadekvatne 
valutne klauzule, nedosledna primena kursa, osiguranje kredita na štetu korisnika kredita, zah-
tevale su intervenciju suda, kako bi se otklonile povrede primene prava, a posebno primene čla-
nova 12,13,14,16 i 21. Zakona o obligacionim odnosima (u daljem tekstu: ZOO). Otklanjanje 
posledica pravne nesigurnosti i primene prava protivno svrsi postojanja neke pravne norme je u 
proglašenju ništavosti ugovora, ništavosti nekih njegovih odredbi ili njegov raskid zbog prome-
njenih okolnosti, a satisfakcija oštećene strane je vraćanje neosnovano stečenog od druge strane. 
U radu je poseban fokus dat na situacije isticanja ništavosti kada je banka raskinula ugovor o 
kreditu zbog neispunjenja, kada je nakon raskida realizovala hipoteku na nepokretnosti koja je 
služila za obezbeđenje kredita, kao i na slučajeve kada se Nacionalna korporacija za osiguranje  

	 Mr Predrag Knežević, advokat iz Beograda, e-mail: knezps@gmail.com.
	 Nataša Stoiljković, advokat iz Beograda, e-mail: stoiljkovicbgd@gmail.com.
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stambenih kredita (u daljem tekstu: NKOSK) pojavljuje sa tužbenim zahtevima po osnovu 
regresnog prava po ugovoru o osiguranju kredita zaključenog sa bankom.

Ključne reči: ugovor o kreditu, valutna klauzula, troškovi obrade kredita, ništavost 
ugovora, osiguranje kredita

KAUZA UGOVORA I UGOVARANJE VALUTNE KLAUZULE  
U ŠVAJCARSKIM FRANCIMA

Kauza kod ugovora o kreditu sa valutnom klauzulom

Da bi ugovor punovažno nastao, mora postojati dopušten osnov (kauza) ugo-
vora, kako pri nastanku ugovora, tako i za sve vreme trajanja ugovornog odnosa. 
Nesporno je da su banke korisnicima kredita ugovorom stavljale na raspolaganje, 
kako je predviđeno članom 1065. ZOO, određeni iznos novčanih sredstava i to u 
dinarima, uz valutnu klauzulu zasnovanu na odredbi člana 395. ZOO i odredbi čla-
na 34. stav 8. Zakona o deviznom poslovanju1 sa razlogom obezbeđenja banke kao 
poverioca od moguće inflacije, koja bi obezvredila obavezu dužnika, zbog čega bi 
banke pretrpele štetu. Ova klauzula ima za jedini cilj očuvanje vrednosti novčane 
obaveze izražene u dinarima. Osnov (kauza) preuzimanja navedene ugovorne oba-
veze jedne strane, jeste zaštita banke, koja bi u vreme inflacije, trebalo da je štiti kao 
poverioca od obezvređenja novca. Međutim, zbog enormnog skoka kursa, valutna 
klauzula u švajcarskim francima dovela je do obrnute situacije u odnosu na onu 
zbog koje je uspostavljena, tako da pri enormnom rastu kursa sada dužnik trpi štetu, 
a poverilac profitira. Na taj način povređen je cilj, svrha, kauza (osnov) takve odred-
be, jer je došlo do teškog poremećaja ekvivalentnosti uzajamnih davanja ugovarača 
i to na štetu dužnika, tako da je kauza (osnov) takve odredbe naknadno otpala a 
ugovor iz tog razloga postao apsolutno ništav shodno odredbi člana 52. ZOO.

Posledice ugovaranja valutne klauzule u švajcarskim francima

Banka, kao finansijski stručnjak, morala je predvideti mogućnost rasta kursa 
švajcarskog franka i morala je prilikom zaključenja ugovora u pisanom obliku upozori-
ti korisnika kredita na negativne posledice koje bi mogla izazvati primena ove valutne 
klauzule. Takav pristup banke kao davaoca kredita predstavlja njenu zakonsku obavezu 
iz člana 12. ZOO koja obavezuje učesnike da se pri zasnivanju obligacionih odnosa i 
ostvarivanju prava i obaveza iz tih odnosa pridržavaju načela savesnosti i poštenja.

1	 Zakon o deviznom poslovanju, Sl. glasnik RS, br. 62/2006, 31/2011, 119/2012, 139/2014, 
30/2018.
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Posebno pitanje valjanosti valutne klauzule u švajcarskim francima, koje je 
razmatrao i Vrhovni kasacioni sud2 je pitanje pod kojim uslovima je banka na me-
đunarodnom deviznom tržištu pribavila kreditna sredstva koja je plasirala korisni-
ku kredita, po kom kursu je izvršen transfer tih sredstava, odnosno da li je banka 
u obavezi da pribavljena sredstva vrati u toj ili drugoj valuti i po kom kursu se vrši 
obračun njenog duga što su odlučne činjenice za utvrđivanje opstanka valutne kla-
uzule u švajcarskim francima. 

U slučajevima kada nije došlo do pribavljanja sredstava na međunarodnom 
bankarskom tržištu od strane banke već je banka samo izvršila indeksaciju valut-
nom klazulom u švajcarskim francima ili preindeksirala valutnu klauzulu iz eura u 
švajcarske franke, pa je tako samo na osnovu fiktivne indeksacije stekla enormnu 
protivpravnu imovinsku korist na štetu korisnika kredita, sledi apsolutna ništavost 
ovog ugovora, odnosno njegovih odredbi.

Da su krediti sa valutnom klauzulom u švajcarskim francima rizični, ukazala 
je i Narodna banka Srbije kada je 2011. godine donela Odluku o merama za oču-
vanje i jačanje stabilnosti finansijskog sistema3 kojom je određeno da „banka može 
fizičkom licu odobriti kredit koji je indeksiran deviznom klauzulom – pod uslovom 
da je valuta obaveze evro.“ Reč je o prinudnom propisu, sa obavezom poštovanja 
od 30.06.2011. godine, koji važi za sve poslovne banke, a kojim je NBS dodatno 
utvrdila evro kao obračunsku valutu u Srbiji, iako je on to faktički i bio. 

Primena propisa o zaštiti korisnika usluga

Princip poštenog prometa u obligacionim odnosima potrošača, odnosno 
korisnika usluga, kao i davaoca usluga razrađen je i odredbama Zakona o zaštiti 
potrošača4 kojim je propisano kao osnovno načelo pravo potrošača na informisa-
nost, a ta prava se shodno primenjuju i na davaoce finansijskih usluga. Ispunjenje 
tih obaveza mora se ceniti sa stanovišta nesporno stručnog znanja banke kao dava-
oca kredita i njene obaveze da iskustveno sagleda ranije promene kursa švajcarskog 
franka i objektivno oceni da li je enorman rast kursa te valute bio očekivan u ugo-
vornom periodu vraćanja odobrenih kreditnih sredstava.

2	 Pravno shvatanje usvojeno na sednici Građanskog odeljenja VKS održanoj 2. Aprila 2019 
godine.

3	 Odluka o merama za očuvanje i jačanje stabilnosti finansijskog sistema, Sl.glasnik RS, br. 
34/2011.

4	 Zakon o zaštiti potrošača, Sl. glasnik RS, br. 79/05, odredbe čl. 3. st. 1. tač. 2., 11., čl. 17. st. 
1. i 2. i čl. 18. i važeći Zakon o zaštiti potrošača, Sl. glasnik RS, br. 62/14, 6/16 i dr. Zakon i 44/18 – dr. 
Zakon, odredbe čl. 41., čl. 42. i čl. 43.
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Zakonom o zaštiti korisnika finansijskih usluga5 konstituisano je opšte pra-
vo korisnika kredita na obaveštenje u skladu sa odredbom čl. 13., kao i obaveza 
informisanja korisnika kredita u predugovornoj fazi ustanovljena odredbom čl. 15. 
tog Zakona. Zato se saglasno svim navedenim zakonskim odredbama mora ceniti i 
pravna valjanost ugovora o kreditu, odnosno njegovih pojedinih odredbi. 

Nepoštovanje zakonskih odredbi može dovesti do apsolutne ništavosti ugo-
vora u celini ili njegovih pojedinih odredbi u skladu sa odredbom člana 103., odno-
sno člana 105. ZOO. Osim toga, sankcija ništavosti nepravičnih ugovornih odredbi 
izričito je propisana i odredbom čl. 43. važećeg Zakona o zaštiti potrošača.

Evropski propisi i sudske odluke o zaštiti korisnika usluga

Direktivom Evropske zajednice 93/13/EEZ o nepoštenim uslovima u potro-
šačkim ugovorima, odredbom člana 3. definisano je:

1. Ugovorna odredba o kojoj se nisu vodili pojedinačni pregovori smatra se 
nepoštenom ako protivno načelu savesnosti i poštenja, na štetu potrošača, uzrokuje 
značajnu neravnotežu u pravima i obavezama strana, proizašlih iz ugovora.

2. Uvek se smatra da se o nekoj odredbi nije pojedinačno pregovaralo ako je 
ona sastavljena unapred pa potrošač nije mogao uticati na njen sadržaj, posebno u 
kontekstu unapred formulisanog tipskog ugovora.

Republika Srbija tokom 2008. donela je Zakon o potvrđivanju Sporazuma o 
stabilizaciji i pridruživanju između Evropskih zajednica i njihovih država članica sa 
jedne, i Republike Srbije sa druge strane6 u kome je odredbom člana 78. predviđena 
obaveza Republike Srbije ne samo da uskladi svoje zakonodavstvo o zaštiti potro-
šača sa zaštitom koja je na snazi u Evropskoj zajednici, već i da sprovodi aktivnu 
politiku zaštite potrošača i dostigne nivo zaštite potrošača jednak onom koji postoji 
u Evropskoj zajednici.

OSTALI RAZLOZI NIŠTAVOSTI ODREDBI UGOVORA O KREDITU

Određenost i odredivost predmeta Ugovora o kreditu

Predmet obaveze iz ugovora mora biti moguć, dopušten, određen, odnosno 
odrediv, kako je to navedeno u odredbi člana 46. stav 2. ZOO.

5	 Zakon o zaštiti korisnika finansijskih usluga, Sl. glasnik RS, br. 36/11, 139/14.
6	 Zakon o potvrđivanju Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju između Evropskih zajedni-

ca i njihovih država članica sa jedne i Republike Srbije sa druge strane, Sl. glasnik RS, Međunarodni 
ugovori, br. 83/2008.
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Članom 1066. stav 2. ZOO propisano je da iznos, kao i uslovi davanja, kori-
šćenja i vraćanja kredita predstavljaju bitne elemente ugovora o kreditu, a predmet 
obaveze, kao bitan element ugovora mora biti određen ili odrediv u smislu pomenu-
tog člana 46. stav 2. ZOO, s tim da se pod odredivošću, kako je to predviđeno čla-
nom 50. stav 1. ZOO, smatra da je predmet obaveze odrediv ako ugovor sadrži po-
datke pomoću kojih se može odrediti ili su strane ostavile trećem licu da to odredi.

Kamatna stopa je neodređena i neodrediva, kada njenu visinu određuje ban-
ka i to na način što može da je menja jednostranim izmenama kamatne stope i 
ostalih troškova ugovora kroz izmene akta poslovne politike i to od trenutka dono-
šenja akta, bez zaključivanja posebnog aneksa ugovora.

Ugovorna kamata kao deo novčane obaveze korisnika kredita i naknada koju 
on plaća banci za korišćenje novčanih sredstava odobrenog kredita, mora da bude 
izričito i jasno ugovorena i određena u pogledu visine ili načina njenog obračuna-
vanja, pa odredba ugovora o kreditu o promenljivoj ugovornoj kamatnoj stopi koja 
zavisi od akata poslovne politike banke, ne sadrži jasne parametre za određivanje i 
obračun njene visine, i kao takva, primenom članova 11.,12.,13.,14.,16. i 21. ZOO, 
predstavlja ništavu odredbu ugovora.7

Naše mišljenje je da nepridržavanje načela zabrane zloupotrebe prava i nače-
la savesnosti i poštenja koji su sastavni deo javnog poretka, čini zaključeni ugovor 
ništavim, prema odredbi člana 103. stav 1. ZOO i to u celini.

Klauzule o naplati provizije i naknada za obradu i praćenje kredita

Naplata jednokratne naknade troškova za obradu kroz efektivnu kamatnu 
stopu i istovremeno ugovaranje naplate kroz zadržavanje dela sredstava u trenutku 
puštanja kredita u tečaj predstavlja povredu načela savesnosti i poštenja.

Kada banka u postupku odobrenja kredita korisniku prezentuje obračun 
naknade troškova obrade kredita kroz efektivnu kamatnu stopu, tada ugovaranje 
njihove naplate kroz zadržavanje dela sredstava u trenutku puštanja kredita u tečaj 
predstavlja povredu načela savesnosti i poštenja.8

Pravo banke da obračunava određene troškove povodom zaključenja Ugo-
vora o kreditu proizilazi i iz odredbe člana 43. Zakona o bankama9 kojim je pred-
viđena mogućnost jedinstvenog načina obračuna i objavljivanja troškova, kamata  

7	 Presuda Vrhovnog kasacionog suda Rev. 1976/16 od 22.06.2017.
8	 Sentenca iz presude Vrhovnog kasacionog suda prev. 75/2020 od 04.06.2020. godine, usvo-

jena na sednici Građanskog odeljenja od 16.03.2021. godine.
9	 Zakon o bankama, Sl. glasnik RS, br. 107/2005, 91/2010 i 14/2015.
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i naknada bankarskih usluga i to naročito po osnovu depozitnih i kreditnih po-
slova. Ovo pravo banke je dalje definisano određenim podzakonskim aktima i to 
Odlukom Narodne banke Srbije o jedinstvenom načinu obračuna i objavljivanja 
efektivne kamatne stope na kredite i depozite, koja je važila u vreme zaključenja 
predmetnog ugovora10 i Uputstvom za primenu Odluke o jedinstvenom načinu 
obračuna i objavljivanja efektivne kamatne stope za depozite i kredite kojima su 
propisani bliži uslovi obračuna i objavljivanja troškova, kamata i bankarskih uslu-
ga po osnovu kreditnih poslova, kao i bliži uslovi i način obaveštavanja klijenata 
banke. Saglasno tački 5. Odluke ponuda banke za zaključenje Ugovora o kreditu 
treba da sadrži podatke koji se uključuju u obračun efektivne kamatne stope u 
koju spadaju i iznosi naknada i troškova, koje banka obračunava klijentu u po-
stupku odobravanja kredita. Ponuda mora da bude sačinjena tako da podaci iz iste 
budu jasni i nedvosmisleni, što se odnosi i na troškove obrade kredita, te moraju 
da budu iskazani kroz obračun efektivne kamatne stope.11

U preinačujućoj presudi po reviziji Vrhovni kasacioni sud poništava odredbu 
ugovora koja glasi „Korisnik kredita je saglasan da banka prilikom isplate kredita 
zadrži 0,5% od iznosa odobrenog kredita, na ime troškova obrade kredita.“ U obra-
zloženju ove presude se navodi da troškovi obrade kredita u odnosu na mehanizam 
njihovog obračuna i naplate podrazumevaju da se oni iskazuju u efektivnoj kamat-
noj stopi te da stoga ugovaranje naplate troškova obrade kredita u jednokratnom 
iznosu i to zadržavanjem dela sredstava iz odobrenog kredita, a ujedno i njihovim 
uključivanjem u efektivnu kamatnu stopu dovodi do neravnopravnosti učesnika 
obligacionih odnosa u korist banke. Svi prihodi banke iz ugovora o kreditu moraju 
se naplaćivati kroz efektivnu kamatnu stopu, dok je suprotno postupanje protivno 
načelu savesnosti i poštenja i jednake vrednosti uzajamnih davanja. Ako su tim po-
vodom učinjeni propusti doveli do konstituisanja nepravičnih ugovornih odredbi 
na štetu tužioca i nepoštovanja osnovnih načela obligacionog prava iz člana 12, 15. 
i 16. ZOO, isti se moraju ceniti kod odlučivanja o zahtevu za ništavost ugovora.12

Suprotno ovom stavu Vrhovnog kasacionog suda, da se svi prihodi banke iz 
ugovora o kreditu moraju naplaćivati kroz efektivnu kamatnu stopu, punomoćnici 
banaka u svojim podnescima iznose tezu da se efektivana kamatna stopa, odnosno 
efektivna kamata ne naplaćuje od korisnika već da predstavlja informaciju o uku-
pnim troškovima kredita i čini deo informisanja koju banka duguje korisniku, a ne 
obavezu korisnika prema banci. Autori se ne slažu sa ovom tezom jer je u postupcima  

10	 Odluka Narodne banke Srbije o jedinstvenom načinu obračuna i objavljivanja efektivne 
kamatne stope na kredite i depozite, Sl. glasnik RS, br. 57/06.

11	 Presuda Privrednog apelacionog suda Pž 1831/19 od 18.06.2020.
12	 Presuda Vrhovnog kasacionog suda Prev. 90/2021 od 11.03.2021.
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putem veštačenja utvrđivano da su banke jednokratno zadržavale deo sredstava na 
ime naknade troškova za obradu kredita u trenutku puštanja kredita, a istovremeno 
isto naplaćivala kroz anuitete, što je utvrđivano iz anuitetnog plana otplate.

Klauzule o plaćanju premije osiguranja kod Nacionalne korporacije

Gotovo identičan slučaj nezakonitog poslovanja banaka primenjen pri ugovo-
ranju stambenih kredita sa osiguranjem kredita kod Nacionalne korporacije doveo je 
korisnike kredita u nepravičan položaj iz razloga što davalac kredita nije predočio kori-
sniku kredita uslove aktiviranja obezbeđenja u vidu osiguranja potraživanja banke, sa-
držaj ugovora o osiguranju kredita, da li je isti zaključen u ime i za račun banke ili u ime 
banke a za račun korisnika ili u ime i za račun korisnika, kao ni o statusu korisnika kre-
dita koji nije ugovorna strana ugovora zaključenog između NKOSK i poslovne banke. 

Takvim ugovaranjem, banka je postupila suprotno načelima iz čl. 10., 11. i 15. 
ZOO-a, te su stoga sporne ugovorne odredbe suprotne članu 1065. ZOO-a, iz koga 
proizlazi da nema osnova da banka posebno i dodatno naplaćuje još jedan vid svoje 
usluge, označavajući ga kao trošak (naknada) obrade kreditnog zahtev i premije osi-
guranja, jer sve svoje usluge naplaćuje kroz ugovorenu kamatu na dati iznos kredita.

Ugovorom o kreditu obavezuje se korisnik kredita da pre puštanja kredita u 
tečaj plati banci proviziju u procentu od iznosa odobrenog kredita na ime premije 
osiguranja kod NKOSK.

U slučajevima preindeksacije valutne klauzule iz eura u švajcarski franak, 
korisnik kredita je obavezan da plati banci proviziju u procentu od iznosa kredita 
na ime naknade za preindeksiranje, kao i proviziju u procentu od iznosa kredita na 
ime dodatne premije osiguranja kod NKOSK.

U navedenoj situaciji, s obzirom da je premija osiguranja kredita korisnika 
kredita dodatno naplaćena pre puštanja kredita u korišćenje, korisnik kredita bi 
imao pravo na podnošenje tužbe za utvrđenje ništavosti navedene odredbe, kao i 
isplatu na ime sticanja bez osnova, primenom člana 210. ZOO-a sa kamatom od 
sticanja u smislu člana 214. ZOO-a.13

Na ovaj način banka je prevalila plaćanje premije osiguranja, a koje je is-
ključivo u interesu banke, na korisnika kredita što je takođe zloupotreba prava kao 
što je i napred navedeno kod provizije za obradu kredita, jer se od korisnika kre-
dita traži da plati dug bilo banci bilo Nacionalnoj korporaciji po osnovu regresnog 
prava, pa ugovor o osiguranju po kome se plaća premija ne štiti interese korisnika 
kredita, niti je on u bilo kakvom odnosu sa Nacionalnom korporacijom kao osigu-
ranik, već je to banka pa nema ni osnova za prevaljivanje premije.

13	 Presuda Vrhovnog kasacionog suda, Rev 4705/20 od 25.11.2020.
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Osim što je za korisnika kredita ostao nepoznat mehanizam po kome se odre-
đuje visina troškova premije osiguranja kod Nacionalne korporacije, što ga dovodi u 
neravnopravan položaj u odnosu na banku, banka nije mogla da naplati ove troško-
ve budući da je u tom pravnom poslu banka strana ugovornica, te je u vezi tih troš-
kova ona ta obavezna strana. U tom smislu, prema stanovištu suda su ove odredbe 
ugovora o kreditu ništave primenom člana 103. Stav 1. i člana 105. Stav 1. ZOO.14

Ništavost odredbi ugovora protivnim osnovnim načelima ZOO

Osnovna načela ZOO, kao imperativni propisi, moraju se poštovati prilikom 
zasnivanja ugovornih odnosa, pa i u predmetnom ugovoru. Tako je članom 10. ZOO 
propisano: „Strane u obligacionim odnosima su slobodne, u granicama prinudnih pro-
pisa, javnog poretka i dobrih običaja, da svoje odnose urede po svojoj volji.“ Ovo znači 
da je sloboda ugovaranja oboriva pretpostavka, ograničena uslovima iz ovog člana. 

Članom 11. propisano je „Strane u obligacionom odnosu su ravnopravne“. 
Upravo nametanjem ugovora pripremljenih od strane banke po principu „uzmi ili 
ostavi“ narušeno je ovo načelo. 

Članom 13. je propisano: „Zabranjeno je vršenje prava iz obligacionih odnosa 
protivno cilju zbog koga je ono zakonom ustanovljeno ili priznato.“ Insistiranje Banke 
na pravu valutnu klauzulu i njenom opstanku u CHF, bez obzira na posledice koje pro-
uzrokuje za korisnika kredita, upravo je vršenje prava protivno cilju zbog koga je takva 
klauzula zaključena, a to je zaštita od umanjenja vrednosti dinarskih sredstava koja je 
dala, a ne okorišćavanje činjenicom da je valuta u kojoj je klauzula utvrđena enormno 
povećana u odnosu na dinar, pa dug postaje neopravdano i značajno povećan.

Članom 15. je propisano: „U zasnivanju dvostranih ugovora strane polaze od 
načela jednake vrednosti uzajamnih davanja.“ Nametnutim odredbama ugovora o 
kreditu svakako je povređeno navedeno načelo ZOO.

Članom 16. je propisano: „Svako je dužan da se uzdrži od postupka kojim se 
može drugom prouzrokovati šteta.“

Posledice ništavosti ugovora

Odredbom čl. 104. st. 1. Zakona o obligacionim odnosima uređene su 
posledice ništavosti ugovora kojom je predviđeno da je svaka ugovorna strana 
dužna da vrati drugoj sve ono što je primila po osnovu takvog ugovora, a ako to 
nije moguće, ili ako se priroda onog što je ispunjeno protivi vraćanju, ima se dati  

14	 Presuda Višeg suda u Novom Sadu Gž. 2347/19 od 29.06.2021.
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odgovarajuća naknada u novcu, prema cenama u vreme donošenja sudske odlu-
ke, ukoliko zakon šta drugo ne određuje.

U slučaju kada sud utvrdi apsolutnu ništavost ugovora u celini korisnik kredi-
ta bi bio u obavezi da banci vrati celokupan iznos primljene glavnice u dinarima sa 
zakonskom zateznom kamatom od trenutka kada su mu kreditna sredstva isplaće-
na. Sa druge strane, banka bi bila u obavezi da korisniku kredita vrati sve primlje-
ne iznose dinarskih anuiteta uvećano za zakonsku zateznu kamatu od dana isplate 
svakog pojedinačnog anuiteta.

U slučaju delimične ništavosti banka bi bila dužna da vrati korisniku kredita ono 
što je primila po osnovu ništave odredbe ugovora u dinarima sa zakonskom zateznom 
kamatom od dana sticanja do isplate, odnosno povraćaja. Ovo se odnosi na troškove 
kredita, premije osiguranja kod NKOSK i razlike u kamati i kursnim razlikama.

Posledica vraćanja datog na osnovu ništave odredbe, otvorila je pitanje na-
čina ostvarivanja prava na isplatu stečenog bez osnova, kao i pitanja obračuna za-
konske zatezne kamate i zastarelosti.

Saglasno odredbi čl. 361. st. 1. Zakona o obligacionim odnosima, zastarelost 
počinje da teče prvog dana posle dana kada je poverilac imao pravo da zahteva is-
punjenje obaveze, ukoliko zakonom nije šta drugo propisano za pojedine slučajeve.

Kako je prethodno potrebno utvrđenje ništavosti odredbe ugovora, početak 
roka zastarelosti potraživanja korisnika kredita, sada poverioca kome banka vraća 
novčani iznos po pravilima koja važe za vraćanje stečenog bez osnova, vezuje se za 
momenat utvrđenja ništavosti.

Prema odredbama čl. 210. i čl. 214. Zakona o obligacionim odnosima, po-
veriocu pripada zatezna kamata od dana sticanja sredstava, kada je utvrđeno da je 
banka neosnovano stekla odnosna novčana sredstva, pa do isplate.15

Posledice raskida ugovora zbog promenjenih okolnosti

Kada sud usvoji zahtev za raskid ugovora nastupiće i sve pravne posledice 
raskida predviđene odredbom člana 132. ZOO. To znači da će korisnik kredita biti 
u obavezi da banci vrati celokupan iznos primljene glavnice, odnosno odobrenog 
mu kredita u dinarima sa zakonskom zateznom kamatom od trenutka kada su mu 
kreditna sredstva isplaćena. Obaveza primljenog se konstituiše i na strani banke-
davaoca kredita. Davalac kredita će biti u obavezi da korisniku kredita vrati sve 
primljene iznose dinarskih anuiteta do trenutka kada je raskid izvršen. I u tom slu-
čaju primljeni anuiteti se moraju vratiti u dinarskom iznosu koji je uplaćen banci  

15	 Presuda Vrhovnog kasacionog suda Rev. 3053/2020 od 19.11.2020.
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uvećan za zakonsku zateznu kamatu od dana isplate svakog pojedinačnog anuiteta. 
To su opšte pravne posledice raskida svakog ugovora koje po sili zakona nastaju i u 
slučaju raskida ugovora o kreditu zbog promenjenih okolnosti. Stoga je isključena 
mogućnost vraćanja primljenog uz preračun isplaćenog dinarskog iznosa po kur-
su valute koja je ugovorom opredeljena kao valorimetar. To je pravno nedopušten 
zahtev jer sa raskidom ugovora otpada mogućnost dalje primene valutne klauzule i 
preračuna isplaćene glavnice korisniku kredita u adekvatni dinarski iznos po kursu 
valute obračuna na dan vraćanja.16

Suprotno stavu da će korisnik kredita biti u obavezi da banci vrati celo-
kupan iznos primljene glavnice, odnosno odobrenog mu kredita u dinarima sa 
zakonskom zateznom kamatom od trenutka kada su mu kreditna sredstva ispla-
ćena, postoje mišljenja da je nakon raskida ugovora o kreditu korisnik dužan da 
vrati preostali iznos glavnice sa ugovorenom (nominalnom) kamatom, ako je ona 
viša od propisane zatezne kamate prema članu 277 stav 2 ZOO. Autori se ne slažu 
sa ovim stavom jer su mišljenja da nije reč o raskidu ugovora zbog zadocnjenja 
kada se primenjuje odredba člana 277 stav 2 ZOO, već o raskidu ugovora zbog 
promenjenih okolnosti do kojih je upravo došlo zbog primene valutne klauzule i 
promenljive kamatne stope protivno načelu savesnosti i poštenja i ekvivalentnosti  
uzajamnih davanja. 

Utvrđenje ništavosti raskinutog ugovora zbog neispunjenja

Brojni su slučajevi u praksi da su korisnici kredita kao tužioci tražili utvrđe-
nje ništavosti ugovora koji je banka raskinula zbog neispunjenja. 

U takvim slučajevima sudovi zaključuju da je predmetni ugovor o kreditu 
raskinut jednostranom izjavom volje tužene banke, zbog neizvršenja ugovornih 
obaveza od strane korisnika kredita, odnosno usled uzroka koji je nastao naknad-
no – nakon njegovog zaključenja, što znači da je ugovor proizvodio pravno dejstvo 
u periodu od zaključenja do raskida.

Međutim, i pravo ili pravni odnos koji više ne postoji može biti predmet 
utvrđenja, ako je njegovo ranije postojanje osnov nekog zahteva u sadašnjosti.

Predmet tužbenog zahteva je utvrđenje ništavosti raskinutog ugovora, a u 
slučaju osnovanosti tužbenog zahteva – pravna posledica apsolutne ništavosti pro-
izvodiće pravno dejstvo ex tunc, što znači od njegovog zaključenja, odnosno sma-
traće se kao da ugovor nikada nije ni zaključen.

16	 V. Dragiša Slijepčević, „Primena valutne klauzule i promenljive kamatne stope u ugovoru 
o kreditu“, Pravni život, Tom III, br. 11, Beograd, 2016, 416.
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Imajući u vidu različite pravne posledice apsolutne ništavosti ugovora i ra-
skida istog, kao i postojanje razlike u posledicama ništavosti i raskida ugovora u 
odnosu na ugovorne strane što je regulisano odredbama člana 104. i 132. Zakona o 
obligacionim odnosima, Vrhovni kasacioni sud nalazi da tužilac ima pravni interes 
za podnošenje tužbe za utvrđenje ništavosti predmetnog ugovora o kreditu, bez ob-
zira na činjenicu što je isti već raskinut, jer bi u slučaju usvajanja takvog zahteva po-
sledice u odnosu na njega mogle biti drugačije, povoljnije nego u slučaju raskida.17

Isticanje ništavosti po tužbi NKOSK

Kod stambenih kredita osiguranih kod NKOSK, banka i NKOSK su imale za-
ključen Ugovor o regulisanju međusobnih obaveza u poslovima osiguranja potraživanja 
po osnovu stambenih kredita. Navedenim ugovorom NKOSK se obavezivao da će pod 
ugovorenim uslovima, za pojedinačne ugovore o kreditu izdavati polisu osiguranja, te 
da će ako nastupi osigurani slučaj isplatiti osiguraniku-banci ukupnu sumu nenapla-
ćenih anuiteta do momenta proglašenja kredita dospelim u celosti, redovne mesečne 
anuitete od momenta proglašenja kredita dospelim do momenta prodaje imovine, kao 
i 75% neto ostvarenog gubitka banke. Nakon prodaje nekretnine, sredstva po osnovu 
prodaje rasporedjuju se tako što se NKOSK vraća ukupna suma anuiteta plaćena od 
strane NKOSK banci, banka naplaćuje svoje potraživanje a višak sredstava se prenosi 
korisniku kredita. Međutim, ukoliko sredstva od prodaje nisu dovoljna za namirenje 
potraživanja banke, ta razlika se smatra neto gubitkom banke, a na osnovu zahteva 
banke po ugvoru o osiguranju, 75% neto gubitka NKOSK isplaćuje banci.

Nakon isplate 75% gubitka banci NKOSK podnosi tužbe protiv korisnika kre-
dita za ovaj iznos pozivajući se na odredbu člana 300. ZOO kojom je propisano, da 
kada obavezu ispuni lice koje ima neki pravni interes u tome, na njega prelazi po sa-
mom zakonu u času ispunjenja poveriočevo potraživanje sa svim sporednim pravima, 
te da u tom smislu, u momentu isplate naknade iz osiguranja, prelaze na osiguravača 
sva osiguranikova prava prema odgovornom licu, do visine isplaćene nakande. Odgo-
vornim licem NKOSK smatra korisnika kredita koji je odgovoran za nastupanje osi-
guranog slučaja budući da nije izmirivao svoje obaveze po osnovu osiguranog kredita. 

Prvi prigovori tuženih korisnika kredita su bili prigovori nedostatka aktivne 
legitimacije jer nisu ni u kakvom odnosu sa NKOSK.

Nadalje, tuženi korisnik kredita ima pravo i na sve prigovore koje je imao 
prema banci, jer ako je potraživanje banke prešlo na NKOSK po samom zakonu, 
onda shodno odredbama člana 300. i člana 440. ZOO, kada potraživanje po bilo  

17	 Rešenje Vrhovnog kasacionog suda, Rev 2286/2018 od 26.09.2018.
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kom osnovu pređe sa poverioca na treće lice, dužnik može isticati prigovore prema 
prijemniku koje ima prema njemu kao i prigovore koje je mogao istaći prema po-
veriocu, uključujući i prigovor da dug ne postoji ili je isplaćen.

Kako se radi o prigovorima ništavosti ugovora o kreditu i pojedinih odredbi 
ugovora to sud na ništavost ugovora pazi po službenoj dužnosti i dužan je da utvr-
djuje da li su ugovorne obaveze protivne prinudnim propisima, javnom poretku ili 
dobrim običajima iz člana 103. ZOO. Na to upućuje odredba čl. 109. stav 1. ZOO. 
Sud je dužan da pazi na ništavost i kada se tužbenim zahtevom ne traži njeno utvr-
djenje ali odluka o samom zahtevu zavisi od te bitne činjenice. 

Od ništavosti ovih odredbi zavisi visina potraživanja banke a samim tim i 
NKOSK, pa Sud u parničnom postupku po službenoj dužnosti mora o tome voditi 
računa.

Radi utvrđivanja posledica ništavosti veštačenjem se utvrđuje da li je bilo 
uslova za raskid ugovora o kreditu zbog neispunjenja i da li je banka pretrpela 
neto gubitak koji NKOSK potražuje na osnovu regresnog prava. U nama poznatim 
slučajevima veštačenjem je utvrđivano da je korisnik kredita bio u pretplati i na 
dan raskida ugovora zbog neispunjenja, a i nakon prodaje hipotekovane nepokret-
nosti tako da banka nije pretrpela neto gubitak koji je naplatila od NKOSK, a koji 
NKOSK po osnovu regresa potražuje od korisnika kredita, već obrnuto, postoji dug 
banke prema korisniku kredita po osnovu preplate. 

Korisniku kredita stoji na raspolaganju i posebna tužba prema banci za utvr-
đenje ništavosti prethodno raskinutog ugovora u kom postupku bi se utvrdila visi-
na potraživanja banke ili pretplata korisnika kredita.

OČUVANJE PRAVNOG PORETKA I PRAVNE SIGURNOSTI

U skladu sa sudskom praksom Vrhovnog kasacionog suda i zauzetim prav-
nim stavovima, donete presude su postale pravnosnažne, a deo njih je i izvršen.

Ne nalazeći pravično rešenje kojim bi se očuvao pravni poredak i princip pravne 
sigurnosti, a istovremeno i smanjio pritisak na pravosuđe i banke, predloženo je rešenje 
kojim se dezavuišu dosadašnja sudska praksa i pravni stavovi kroz autetična tumačenja 
ZOO, Zakona o zaštiti potrošača i Zakona o zaštiti korisnika finansijskih usluga.

Posebno je neumesan predlog za autentično tumačenje odredbe člana 1066. 
ZOO kojim bi bio izmenjen njen smisao, a koja važi od donošenja ZOO 1978. godine.

Ovim je pokušano da se odredbe ugovora o troškovima kredita, provizijama 
i naknadama, i premiji za osiguranje kredita proglase valjanim bez obzira da li su 
transparentne, precizne ili samo paušalno određene i bez obzira na informisanost 
korisnika kredita o njihovim posledicama. 
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To predstavlja narušavanje načela zabrane zloupotrebe prava i načela save-
snosti i poštenja kao temeljnih principa pravne sigurnosti, a na kojima su bazirani 
i sudska praksa i pravna shvatanja. 

Usvajanje autentičnog tumačenja kako je predloženo, predstavljalo bi naru-
šavanje ravnopravnosti građana pred sudskom vlašću jer bi bili u ostvarenju svojih 
prava neravnopravni građani koji su dobili pravnosnažne presude u svoju korist, 
građani koji su ih izvršili i povratili sredstva, građani koji su podneli tužbe a po-
stupci su u toku i građani koji su imali pravni osnov za podnošenje tužbi.

Iako ovaj predlog nije realizovan, pokušaj promene sudske prakse ovim pu-
tem uz obrazloženje da se tim putem rasterećuju sudovi, prema stavu autora ovog 
rada, neprihvatljiv je sa stanovišta pravne sigurnosti.

ZAKLJUČAK

Na osnovu izložene analize, može se uopšteno zaključiti da bi usvajanje pred-
loga kojim se dezavuiše dosadašnja sudska praksa kroz autentično tumačenje ZOO, 
Zakona o zaštiti potrošača i Zakona o zaštiti korisnika finansijskih usluga, predstav-
ljalo narušavanje ravnopravnosti građana pred sudskom vlašću, onih koj su ostvarili 
svoje pravo i onih koji tek treba da ga ostvare, povredu principa pravne sigurnosti, 
kao i ugrožavanje pravnog poretka. Ovaj predlog za autentično tumačenje je povu-
čen, ali i svaki drugi način kojim bi se menjala već formirana sudska praksa i pravni 
stavovi primenjeni u velikom broju slučajeva, stvorili bi osnov za pravnu nesigurnost.

PREDRAG KNEŽEVIĆ, LL.M. 
Attorney at Law, Belgrade
NATAŠA STOILJKOVIĆ 
Attorney at Law, Belgrade

CONSEQUENCES OF NULLITY AND TERMINATION OF LOAN AGREEMENT

Summary

This paper summarizes the existing case law regarding the validity of contractual provisions 
and legal consequences of nullity and termination of loan agreements, in order to analyse the legal 
consequences of nullity in certain specific cases in practice. There are almost no important provisions 
of a loan agreement whose validity has not been the subject of a court’s assessment. Expectations of 
the contracting parties, performance of the purpose of the contract, equality of the contracting parties, 
permissibility, definiteness or determinability of contractual obligations, the principle of good faith 
and fair dealing, the principle of equal consideration, prohibition of misuse of rights, prohibition of 
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causing damage, represent elements of legal certainty that have been called into question by court deci-
sions. Unilateral interest rate increases, undocumented loan processing costs, application of inadequate 
currency clause, inconsistent application of exchange rates, loan insurance to the detriment of loan 
beneficiaries, have required court intervention to remove breaches in the application of the law, and 
in particular the application of Articles 12, 13, 14, 16 and 21 of the Law of Obligations. Removal of the 
consequences of legal uncertainty and application of the law contrary to the purpose of a certain legal 
norm is achieved by declaring the contract or some of its provisions null or void, or terminating con-
tract due to changed circumstances (hardship) and the relief to the injured party is achieved by the oth-
er party returning what it had unjustifiably acquired. The paper focuses on situations of seeking nullity 
when the bank terminated a loan agreement due to default, when after the termination it realized a 
mortgage on real estate used to secure the loan, as well as on cases when the National Corporation for 
Housing Loan Insurance appears with claims based on the right of recourse under the loan insurance 
contract concluded with a bank. Any attempt to change the established case law regarding the nullity 
of illegal provisions applicable to the loan on the basis of which citizens exercised their rights, so that in 
the future these rights cannot be exercised, is a violation of legal security and rule of law.

Key words: loan agreement, currency clause, loan processing costs, nullity of contract, termi-
nation of agreement
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PREDRAG ĆATIĆ

JASNI I NEDVOSMISLENI PODACI O TROŠKOVIMA  
KREDITA U PRAVNOM STAVU VKS O DOZVOLJENOSTI  

UGOVARANJA TROŠKOVA KREDITA

Građansko veće Vrhovnog kasacionog suda (u daljem tekstu: VKS) je na svojoj sednici 
od 16.09.2021. godine usvojilo Dopunu pravnog stava o dozvoljenosti ugovaranja troškova 
kredita (u daljem tekstu: Dopuna pravnog stava) kojim je dopunjen Pravni stav o dozvolje-
nosti ugovaranja troškova kredita, zauzet na sednici istog veća održanoj dana 22.05.2018. 
godine (Pravni stav). Prema Pravnom stavu, banka ima pravo na naplatu troškova i naknada 
bankarskih usluga, pa odredba ugovora o kreditu, kojom se korisnik kredita obavezuje da 
banci plati troškove kredita, nije ništavan pod uslovom da je ponuda banke sadržala jasne i 
nedvosmislene podatke o troškovima kredita. Sudska praksa formirana primenom Pravnog 
stava zauzela je stav da se pod „jasnim i nedvosmislenim podacima o troškovima kredita“ 
podrazumeva obaveštenje korisniku kredita o strukturi ovih troškova, podstičući korisnike 
kredita da masovno tuže banke. Dopunom pravnog stava, VKS konstatuje da banka nije 
dužna da posebno dokazuje strukturu i visinu troškova koji su obuhvaćeni zbirnim iznosom 
troškova kredita, navedenim u ponudi koju je korisnik kredita prihvatio zaključenjem ugovo-
ra o kreditu. Jedan od razloga za ponovno razmatranje usvojenog Pravnog stava i donošenje 
njegove dopune, VKS nalazi i u načinu na koji je taj Pravni stav protumačen i primenjen u 
sudskoj praksi. Cilj ovog rada je da ukaže na poreklo pojma „jasni i nedvosmisleni podaci o 
troškovima kredita“, čije tumačenje je ključ razumevanja celine pravnog problema kojem smo 
svedočili svih ovih godina.

Ključne reči: kredit, banke, korisnici kredita, troškovi kredita

	 Predrag Ćatić, specijalista za pravne poslove, Udruženje banaka Srbije, e-mail: predrag.ca-
tic@ubs-asb.com.
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PREDMET RAZLIČITOG TUMAČENJA

Različito tumačenje Pravnog stava VKS-a u sudskoj praksi od 2018. do 2021. 
godine svelo se na pitanje šta se podrazumeva pod pojmom „jasni i nedvosmisleni 
podaci o troškovima kredita“.

Pojedini sudovi su zauzimali stav da banka ima pravo na naplatu troškova i 
naknada bankarskih usluga koji moraju biti poznati na dan obračuna i naplaćivati 
se kroz efektivnu kamatnu stopu, u procentualnom iznosu. U iznetom smislu, stav 
na osnovu kog je odbijen tužbeni zahtev da sud utvrdi ništavom odredbu ugovora 
o kreditu koja uređuje naknadu za obradu kredita, može se za ovu grupu presuda 
uzeti kao karakterističan, a to je da: „Naknada banke za izvršenu finansijsku uslugu, 
nije isto što i stvarni trošak koji banka, u slučaju da je isti nastao, mora transparen-
tno prikazati objašnjavajući korisniku kredita, već u fazi predugovoranja, na šta se 
ti troškovi odnose i zašto su opredeljeni u takvim iznosima. U konkretnom slučaju 
tužilja je pristupila zaključenju ugovora, upoznata sa činjenicom da će platiti na-
knadu u iznosu od 1.879,23 dinara, pri čemu ova naknada ne sadrži u sebi nikakve 
skrivene troškove, jer ona i ne predstavlja stvarni trošak koji je banka imala, već, 
kako je ukazano, naknadu koja banci pripada na ime pruženih finansijskih usluga, 
a koju u formi fiksne jednokratne naknade plaća korisnik kredita, ovde tužilja.“1

S druge strane stoje odluke u kojima sudovi zauzimaju stav da banke nisu 
imale pravo da ugovaraju i naplaćuju naknade za obradu kredita jer nisu dokazale 
opravdanost ugovorene visine tih naknada. Zajednički stav na kome se zasniva-
ju pomenute odluke može se izdvojiti u sledećem delu obrazloženja jedne presu-
de iz ove grupe: „Tužena (banka – prim. autora) nije dokazala na šta se odnose 
troškovi naknade za obradu kredita, a nejasna je i pravna priroda naplate premije 
osiguranja.“2

Pojašnjenja radi, sporno pitanje se ne odnosi na to da li je u dokumentaciji 
koja prati ugovor o kreditu, i to u Planu otplate kredita, Osnovnim elementima 
ugovora o kreditu, Ponudi za zaključenje ugovora o kreditu i drugim, sadržana in-
formacija o visini naknade i drugim troškovima poznatim u trenutku njihvog sači-
njavanja, čak je i nesporno u predmetma iz ove grupe da je ta informacija precizno 
navedna i određena, sa napomenom da ulazi u obračun efektivne kamatne stope. 
Sporno je naime da li se tako precizno određena naknada dalje mora, decidno za 
svaki pojedini slučaj, obrazlagati u cilju pravdanja njene visine ili ne. 

1	 Privredni apelacioni sud u presudama: 12 Pž 63/12 od 27.11.2019. godine; 5 Pž 4718/18 od 
24.10.2019. godine; Apelacioni sud u Novom Sadu u Presudi Gž. 147/21 od 10.02.2021. godine, Viši 
sud u Pančevu u Presudi 1 Gž.204/20 od 16.06.2020. godine, i drugi. 

2	 Vrhovni kasacioni sud, Rev 4660/2020 od 22.10.2020. godine.
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Inače, odredba kojom je ugovoreno plaćanje naknade za obradu kredita nije 
neodređena niti neodrediva odredba ugovora, već upravo suprotno, jasno i preci-
zno ugovorena, međutim predmet sporova koji su predmet ove analize odnosi se 
na dokazivost strukture tako ugovorene naknade. Drugim rečima, tužbama, kao i 
presudama iz navedene druge grupe, traži se da banka dokaže iz kojih razloga je 
na svaki pojedini i konkretan kredit od korisnika kredita tražila i sa njim ugovo-
rila upravo onu visinu naknade za obradu kredita koja je predmet tužbenog zahe-
va. Ilustrativan primer u tom smislu predstavlja Rešenje VKS Rev 2038/2019 od 
26.06.2019. godine, gde postupajuće veće VKS-a, rešavajući o reviziji tužene banke, 
ne prihvata odlučivanje o reviziji kao izuzetno dozvoljenoj, u smislu člna 404. ZPP 
i to iz razloga navedenog na drugoj strani obrazloženja ovog Rešenja, koji glasi: 

„Pravosnažnom presudom utvrđena je ništavost odredbe Ugovora o adapta-
ciji i rekonstrukciji stambenih objekata kojom je predviđeno pravo tužene banke da 
od tužioca, kao korisnika kredita, naplati troškove obrade kredita i puštanja kredita 
u tečaj u procentualnom iznosu u odnosu na ukupan iznos kredita i obavezana je 
tužena da isplati iznos koji mu je po ovom osnovu odmah po isplati sredstava kre-
dita naplatila, sa zakonskom kamatom od dana sticanja bez osnova do isplate. Ovo 
zbog toga što tužena nije dokazala na šta se odnose troškovi obrade kreditnog za-
hteva i puštanje kredita u korišćenje u visini od 0,5% od iznosa odobrenog kredita, 
koji su tužiocu naplaćeni.

Nižestepeni sudovi su, na osnovnu utvrđenog činjeničnog stanja doneli 
odluku u skladu sa pravnim stavom Vrhovnog kasacionog suda, o dozvoljenosti 
ugovaranja troškova kredita usvojenim na sednici Građanskog odeljenja, održanoj 
22.05.2018. godine i izraženim u brojnim presudama Vrhovnog kasacionog suda. 
Prema ovom pravnom stavu, banka ima pravo na naplatu troškova i naknada ban-
karskih usluga pa odredba ugovora o kreditu kojom se korisnik kredita obavezuje 
da banci plati troškove kredita nije ništava pod uslovom da je ponuda banke sadr-
žavala jasne i nedvosmislene o troškovima kredita. Troškovi obrade kredita i pušta-
nje kredita u tečaj kao i drugi troškovi koje banka obračunava korisniku prilikom 
odobravanja kredita ili koji su poznati na dan obračuna i koje banka obračunava 
korisniku u toku realizacije ugovora o kreditu, mogu biti iskazani u procentualnom 
iznosu i napaćuju se samo kroz obračun efektivne kamatne stope.

Iz navedenog razloga nisu ispunjeni uslovi da se u ovoj parnici prihvati od-
lučivanje o reviziji tužene kao o izuzetnodozvoljenoj.“

Presuđujući na taj način u navedenom sporu, postupajuće veće VKS-a ne 
daje objašnjenje šta je to tužena banka uradila suprotno od onoga što je Građansko 
odeljenje istog Suda našlo u svom Pravnom stavu od 22.05.2018. godine kao neop-
hodno da bi odredba o spornoj naknadi bila pravno održiva. 
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POREKLO POJMA „JASNI I NEDVOSMISLENI PODACI O TROŠKOVIMA  
KREDITA“ U PRAVNOM STAVU VKS-A

VKS je u svom Pravnom stavu pošao od odredbe člana 103. stav 1. Zakona 
o obligacionim odnosima, prema kojoj je ugovor koji je protivan prinudnim pro-
pisima, javnom poretku ili dobrim običajima ništav ako cilj povređenog pravila ne 
upućuje na neku drugu sankciju ili ako zakon u određenom slučaju ne propisuje šta 
drugo. Ispitujući pravni osnov za eventualnu ništavost predmetne odredbe ugovora 
o kreditu, VKS dalje analizira materiljno-pravne propise relevantne za rešenje ovog 
pitanja i konstatuje da:

– su odredbama čl. 1065-1068. Zakona o obligacionim odnosima uređeni 
pojam ugovora o kreditu, njegova forma i sadržina, otkaz davaoca kredita, odusta-
janje od ugovora i vraćanje kredita pre roka. U ovom kontekstu ugovor o kreditu 
mora biti sačinjen u pismenoj formi i njime se utvrđuje iznos, kao i uslovi davanja, 
korišćenja i vraćanja kredita (član 1066.); 

– je odredbom člana 4. stav 1. tačka 2) Zakona o bankama (Službeni glasnik 
RS, br. 107/05, 91/10 i 14/15) propisano da banka može, između ostalog, obavljati i 
kreditne poslove (davanje i uzimanje kredita); 

– odredaba člana 42. citiranog Zakona o bankama ukazuje da se na ugo-
vor zaključen između banke i korisnika kredita primenjuju opšti uslovi poslovanja 
banke, koje je banka dužna da istakne u svojim prostorijama na vidnom mestu, i to 
najmanje 15 dana pre njihove primene; 

– odredbom člana 43. navedenog zakona utvrđeno je da Narodna banka Sr-
bije može propisati jedinstveni način obračuna i objavljivanja troškova, kamata i 
naknada bankarskih usluga, i to naročito po osnovu depozitnih i kreditnih poslova; 

– Zakon o zaštiti korisnika finansijskih usluga (Službeni glasnik RS, br. 36/11 
i 139/14) u članu 9. stav 3. izričito propisuje da opšti uslovi poslovanja obuhvataju 
i akte kojima se utvrđuju naknade i drugi troškovi koje davalac finansijskih usluga 
naplaćuje korisnicima; 

– je „Narodna banka Srbije dana 30.06.2006. godine donela Odluku o je-
dinstvenom načinu obračuna i objavljivanja efektivne kamatne stope na depozite i 
kredite (u daljem tekstu: Odluka), koja je objavljena u Službenom glasniku RS, broj 
57/06, a koja je stupila na snagu 01.10.2006. godine. Ova Odluka važila je u vreme 
zaključenja ugovora o kreditu koji su predmet sudskih sporova i od izuzetnog je 
značaja za rešavanje spornih pitanja koja se odnose na dozvoljenost ugovaranja 
troškova kredita. Odlukom se propisuje jedinstveni način obračuna i objavljivanja 
troškova, kamata i naknada bankarskih usluga, i to naročito po osnovu depozitnih 
i kreditnih poslova (u daljem tekstu: efektivna kamatna stopa), kao i bliži uslovi  
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i način obaveštavanja klijenata banke (tačka 1. stav 1.). Jedinstveni način obračuna 
i objavljivanja efektivne kamatne stope banka primenjuje u postupku obavljanja 
depozitnih i kreditnih poslova iz člana 4. Zakona o bankama (tačka 1. stav 2.). 
Efektivna kamatna stopa iskazuje se u procentima s dve decimale, uz zaokruživanje 
druge decimale, i važi od dana obračuna (tačka 4)“;

– tačka 5. citirane Odluke glasi: „Ponuda banke koja se odnosi na depozite 
koje banka prima, odnosno na kredite koje odobrava treba da jasno i nedvosmisle-
no sadrži sledeće podatke: 

1) podatke koji se uključuju u obračun efektivne kamatne stope i to: visinu 
nominalne kamatne stope na depozit, odnosno kredit; iznos naknada i troškova koje 
banka obračunava klijentu u postupku polaganja depozita, odnosno odobravanja 
kredita i iznos naknada i troškova koji su poznati na dan obračuna i koje banka obra-
čunava korisniku kredita u toku realizacije ugovora o depozitu, odnosno kreditu; 

2) podatke koji se ne uključuju u obračun efektivne kamatne stope, i to: kriteri-
jume za revalorizaciju i za indeksiranje depozita, odnosno kredita, podatak o stranoj 
valuti kojom se kredit indeksira ili drugi kriterijum za revalorizaciju i za indeksiranje 
depozita, odnosno kredita; troškove koji nisu poznati na dan obračuna a mogu na-
stati u toku realizacije ugovora o depozitu, odnosno kreditu; troškove procene vred-
nosti nepokretnosti i pokretnih stvari, premije osiguranja ili druge naknade u vezi 
sa sredstvima obezbeđenja kredita, troškove upisa u registar kod nadležnog organa, 
troškove pribavljanja izvoda iz zemljišnih knjiga, troškove pribavljanja uverenja, po-
tvrda, dozvola i rešenja nadležnih organa, troškove Kreditnog biroa i druge troškove. 

Podaci iz stava 1. ove tačke treba da budu uvedeni i iskazani u ponudi iz tog 
stava tako da korisnika kredita nijednog trenutka ne dovedu u zabludu što se tiče 
bilo kog elementa tih podataka. 

– odredba tačke 7. stav 2. Odluke, pri zaključivanju ugovora o kreditu banka 
uz ugovor uručuje korisniku kredita jedan primerak plana otplate ovog kredita, kao i 
pregled bitnih elemenata tog kredita koji sadrži podatke koji se uključuju u obračun 
efektivne kamatne stope, kao i one koji se ne uključuju u taj obračun. Podaci koji se 
uključuju u obračun efektivne kamatne stope su: iznos kredita, period otplate, nomi-
nalna kamatna stopa, efektivna kamatna stopa, ukupan iznos kamate koja se plaća u 
toku korišćenja kredita, ukupan iznos drugih troškova koje korisnik kredita treba da 
plati u toku korišćenja kredita i iznos otplatne rate, dok se u obračun efektivne kamat-
ne stope ne uključuju podaci iz tačke 5. stav 1. odredba pod 2) ove odluke.“ 

Prema tome, „jasni i nedvosmislni podaci o troškovima“ su pojam koji 
VKS u Pravnom stavu preuzima iz Odluke NBS o jedinstvenom načinu obračuna 
i objavljivanja efektivne kamatne stope na depozite i kredite, pa taj pojam mora  
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imati značenje dato u navedenoj Odluci jer VKS svojim Pravnim stavom ovom 
pojmu nije dao neko drugo značenje. 

Zakon o bankama, pored odredbi koje je naveo VKS u svom Pravnom stavu, 
u tački 5 stava 1 člana 73, propisuje naležnost Upravnog odbora banke da usvoji 
opšte uslove poslovanja banke. Tarifa naknada koje naplaćuje banka su deo opštih 
uslova poslovanja, a njih donosi Upravni odbor banke u zakonom propisanoj pro-
ceduri i na osnovu zakonom propisanog ovlašćenja.

VKS zaključuje u jednom delu obraloženja Pravnog stava da „Iz navedenog 
proizlazi da efektivna kamatna stopa u sebi sadrži naknade i troškove koji su nastali 
prilikom odobravanja kredita i koji će nastati u toku realizacije ugovora o kreditu, 
a koji su poznati prilikom njegovog obračuna. U većini sudskih sporova tužbe-
nim zahtevom se traži oglašavanje ništavim odredba ugovora o kreditu kojima je 
utvrđeno pravo banke da od korisnika kredita naplati troškove obrade kredita i 
puštanja kredita u tečaj. S obzirom na to da troškovi obrade kredita nastaju prili-
kom odobravanja kredita, a da su troškovi puštanja kredita u tečaj poznati na dan 
obračuna kredita, ti troškovi moraju biti uključeni u obračun efektivne kamatne 
stope i mogu biti naplaćeni samo kroz obračun efektivne kamatne stope.“ 

Obrazloženje Pravnog stava VKS-a ni na jednom mestu ne ukazuje na propis 
ili odredbu prema kojoj bi ugovaranje naknade troškova obrade kredita bilo zabra-
njeno odnosno protivno nekom prinudnom propisu, javnom poretku ili dobrim 
običajima, već naprotiv izričito konstatuje: 

„Odredbe o naknadi troškova kredita se ne mogu podvesti ni pod jedan slučaj 
nepravičnih ugovornih odredaba nabrojanih u čl. 44. i 45. Zakona o zaštiti potrošača 
(Službeni glasnik RS, broj 73/10), koje se smatraju ništavim jer imaju za posledicu 
značajnu nesrazmeru u pravima i obavezama ugovornih strana na štetu potrošača“.

Kako je moguće da ovako obrazloženje Pravnog stava sudska praksa tumači 
na način kako je naveden Rešenju VKS Rev 2038/2019 od 26.06.2019. godine vero-
vatno će pokazati neka buduća istraživanja.

ZAKLJUČAK

Pojam „jasni i nedvosmisleni podaci o troškovima kredita“ u smislu tačke 5. 
stav 1. podtačka 1. alineja 2 Odluke o jedinstvenom načinu obračuna i objavljiva-
nja efektivne kamatne stope na depozite i kredite, koju je u okviru svoje Zakonom 
propisane nadležnosti donela Narodna banka Srbije, znači da je naknada za obradu 
kreditnog zahteva i puštanje kredita u tečaj jasno isakazana u Ponudi banke, Pre-
gledu bitnih elemenata kredita i drugoj dokumentaciji uz Ugovor o kreditu, a ne da 
je data struktura troškova banke koja se ovom naknadom namiruje. 
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Dopunom pravnog stava iz 2021. godine, VKS daje pojašnjenje svog Prav-
nog stava iz 2018. godine upravo u smislu da banke, ugovarajući naknadu za obra-
du kredita u skladu sa Odlukom NBS o jedinstvenom načinu obračuna i objavlji-
vanja efektivne kamatne stope na depozite i kredite, nisu dužne da daju strukturu 
ovih troškova i da tako ugovarajući korisnicima kredita nisu nametnule ništavu 
odredbu ugovora.

PREDRAG ĆATIĆ
Legal Affairs Specialist
Association of Serbian Banks

CLEAR AND UNAMBIGUOUS DATA ON LOAN COSTS  
IN THE LEGAL POSITION OF THE SCC ON THE PERMISSIBILITY  

OF CONTRACTING LOAN COSTS

Summary

The Civil Council of the Supreme Court of Cassation (hereinafter: SCC), at its session on Sep-
tember 16, 2021, adopted the Supplement to the legal position on the admissibility of contracting loan 
costs (hereinafter: the Addendum to the legal position) which amended the Legal position on the 
admissibility of contracting loan costs taken at the session of the same panel held on 22.05.2018. years 
(Legal position). According to the Legal position, the bank has the right to collect costs and fees for 
banking services, so the provision of the loan agreement, which obliges the borrower to pay the loan 
costs to the bank, is not void provided that the bank’s offer contained clear and unambiguous data on 
loan costs. The case law formed by the application of the Legal Position has taken the position that clear 
and unambiguous data on loan costs means informing the loan user about the structure of these costs, 
encouraging loan users to sue banks en masse. By supplementing the Legal Position, through Adden-
dum of Legal Position, the Supreme Court of Cassation states that the bank is not obliged to prove the 
structure and amount of costs that are included in the total amount of loan costs, stated in the offer 
that is the borrower accepted by concluding the loan agreement. One of the reasons for reconsidering 
the adopted Legal Position and adopting its amendment, SCC found, among other reasons, in the 
way in which that Legal Position was interpreted and applied in court practice. The aim of this paper 
is to point out the origin of the term „clear and unambiguous data on loan costs“, the interpretation 
of which is the key to understanding the whole legal problem that we have witnessed all these years.
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NIKOLA MILOSAVLJEVIĆ

ZAŠTITA AMBALAŽE PROIZVODA ŽIGOM  
SA OSVRTOM NA INSTITUT TRADE DRESS

Zakon o žigovima izmenjen je u jeku krize izazvane korona virusom. Izmene koje 
je sa sobom doneo novi zakon su brojne i u dosta slučajeva suštinske. Prema rešenju novog 
Zakona, izričito je predviđeno da se pored oblika proizvoda kao trodimenzionalni znak 
može registovati i pakovanje odnosno ambalaža proizvoda. Imajući u vidu da dosadašnja 
praksa nije stavljala poseban akcenat na razlike u registrovanju ambalaže i oblika proizvo-
da, autor u ovom radu primenom sociološkog metoda najpre ukazuje na definiciju i značaj 
amblaže u privrednom prometu, kao i specifičnosti koje su za nju vezane. Nakon toga, pri-
menom komparativnog metoda autor nastoji da analizira institut trade dress prava SAD 
koji je značajan po tome što je primarno nastao kao oblik zaštite ambalaže u pravu žiga. 
Cilj ovako zamišljenog rada jeste da se baci svetlo na specifičnost ambalaže kao predmeta 
zaštite u pravu žiga, kao i da se ukaže na iskustvo i pozitivne primere koje baštini pravo 
SAD u ovom domenu.

Ključne reči: ambalaža, žig, trodimenzionalni žig, trade dress

U V O D

Izmenama Zakona o žigu iz 2020. godine1 koje su prošle gotovo neprimeće-
ne usled pandemije korona virusa, promenjeno je nabrajanje mogućih formi žiga. 
Između ostalog, u čl. 4. Zakona o žigovima izričito је navedeno da se žig može 

	 Nikola Milosavljević, master prava, asistent Pravnog fakulteta Univerziteta u Kragujevcu, 
e-mail: nmilosavljevic@jura.kg.ac.rs.

1	 Zakon o žigovima, Sl. Glasnik RS, br. 6/2020.
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sastojati „iz trodimenzionalnih oblika, oblika robe ili njenog pakovanja“. Ambalaža 
proizvoda (mada Zakon koristi termin pakovanje) je i do sada bila štićena u pravu 
žiga s tim da je obično u teoriji i praksi podvođena pod pojam trodimenzionalnog 
znaka. Nije pravljena posebna razlika između zaštite žigom oblika proizvoda od 
njegove ambalaže. Postavlja se pitanje da li je ovakvo izdvajanje ambalaže proizvo-
da od oblika proizvoda kao bilo neophnodno i osnovano. 

Za odgovor na ovo pitanje od pomoći nam može biti praksa sudova Sje-
dinjenih Američkih Država (SAD) u pogledu primene instituta trade dress, koji 
je originalno podrazumevao zaštitu žigom ambalaže proizvoda, a tek kasnije se 
proširio i na zaštitu oblika proizvoda. Pored toga, neophodno je da ukažemo na 
značaj koji amblaža ima u marketingu proizvoda, kao i na specifičnosti njene za-
štite žigom. Otuda će u prvom delu rada biti razmotreno pitanje pojma, vrsta i 
značaja ambalaže, a nakon toga će biti ispitani pojam i uslovi zaštite instituta trade 
dress američkog prava, uz komparaciju sa pravom Evropske Unije (EU) i pravom  
Republike Srbije. 

POJAM, VRSTE I ZNAČAJ AMBALAŽE 

Zakon o žigovima ne sadrži definiciju pojma „pakovanje“ upotrebljenog u 
citiranoj odredbi. Prema shvatanju u teoriji dizajna postoji razlika između poj-
ma ambalaža i pojma pakovanje. Ambalaža, najjednostavnije rečeno, predstavlja 
sredstvo u koje se stavlja proizvod, a koje može predstavljati i integralnu celinu 
sa proizvodom.2 Ambalaža predstavlja posude različitih karakteristika u kojima se 
čuvaju proizvodi u toku prometa do konačne upotrebe.3 S druge strane, pakova-
nje predstavlja postupak opremanja proizvoda ambalažom (uz operacije merenja, 
kontrole, etiketiranja i dr.)4 ili postupak stavljanja proizvoda u ambalažu uz prateće 
radnje.5 Prema tome po stavu dizajnerske struke pakovanje predstavlja ambalažu u 
njenoj dinamici – proces ambalažiranja proizvoda, ali i ostale prateće radnje koje 
se preduzimaju. Pakovanje je otuda širi pojam od pojma ambalaže te stoga ova dva 
pojma ne predstavljaju sinonim. Ipak, teško je pretpostaviti da je zakonodavac pod 
pojmom „pakovanje“ imao u vidu proces pripremanja proizvoda za prodaju, već je 

2	 Lozica Ivanović i dr., Industrijski dizajn, Fakultet inženjerskih nauka, Kragujevac, 2015, 
357; Siniša Kuzmanović, Industrijski dizajn, Fakultet tehničkih nauka, Novi Sad, 2010, 179. 

3	 Ljiljana Novaković, Uticaj dizajna na konkurenciju, Zadužbina Andrejević, Beograd,  
2012, 50.

4	 Ibidem, 49.
5	 L. Ivanović, op. cit., 367; S. Kuzmanović, op. cit.,185.
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verovatno upotrebio kolokvijalno značenje pojma „pakovanje“ kao sinonim pojmu 
„ambalaža“, kako ga shvata dizajnerska struka.6

Ambalažu je moguće deliti po različitim kriterijumima. Jedna od osnovnih 
je podela na primarnu (prodajnu), sekundarnu (grupnu) i tercijarnu (transpor-
tnu) ambalažu. Pod primarnom ambalažom podrazumeva se ambalaža koja pri-
janja uz sam pojedinačni proizvod (npr. papirić od bombone). Sekundarna am-
balaža predstavlja ambalažu u koju se grupiše veći broj pojedinačnih proizvoda 
malih dimenzija (npr. kesica bombona), a tercijarna je ambalaža u kojoj se roba 
transportuje do prodajnih objekata (npr. kutija).7 Pored ove trihotomne postoji 
i dihotomna podela na unutrašnju (u kojoj se proizvod pojavljuje u prometu) i 
spoljašnju (transportnu) ambalažu, gde se unutrašnja ambalaža deli na neodvo-
jivu (primarnu) i odvojivu (sekundarnu) ambalažu.8 Pored ove podele teorija di-
zajna poznaje i podele na povratnu i nepovratnu amblažu, odvojivu i neodvojivu 
(kod koje nije moguća upotreba proizvoda bez istovremenog korišćenja amba-
laže – npr. pasta za zube),9 krutu, polukrutu i meku ambalažu10 i podelu prema 
materijalu od koga je sačinjena (plastična, drvena, metalna... i dr.).11 Sa aspekta 
zaštite ambalaže žigom, nama je od prvenstvenog značaja podela na primarnu, se-
kundarnu i tercijarnu ambalažu, budući da samo sekundarna ambalaža ispunjava 
uslove da bude zaštićena žigom. Ovo zato što se prosečni potrošač prilikom do-
nošenja odluke o kupovini proizvoda susreće upravo sa ovom vrstom ambalaže 
u prodaji. Samim tim kod ove vrste ambalaže postoji mogućnost postizanja di-
stinktivnosti. Primarna ambalaža bi eventualno mogla ostvariti uslov distinktiv-
nosti ukoliko bi proizvođač vršio aktivnu reklamu pojedinačnog raspakovanog 
proizvoda u primarnoj ambalaži.12 Transportnu ambalažu po pravilu potrošač 
ne sreće u prometu, te su mogućnosti za postizanje distinktivnosti ove ambalaže  
vrlo ograničene.

Iako smo na početku istakli da ambalaža predstavlja sredstvo u koje se 
proizvod pakuje, pogrešno bi bilo smatrati da je ambalaža samo to. „Ambalaža 

6	 Treba međutim reći da ni teorija dizajna nije dosledna u upotrebi pojma pakovanje kao 
procesa, već se često koristi i kao sinonim za „ambalažu“. V. Miroslav Fruht, Grafički dizajn, Zavod 
za udžbenike i nastavna sredstva, Beograd, 2004, 114.

7	 Lj. Novaković, op. cit., 52-53.
8	 L. Ivanović i dr., op. cit., 358.
9	 Lj. Novaković, op. cit., 53-54.
10	 S. Kuzmanović, op. cit., 181.
11	 L. Ivanović i dr., op. cit., 359.
12	 Kao u slučaju „Kinder“® čokolade ili krem bananica. 
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predstavlja optimalnu kombinaciju tehničkih, propagandno-psiholoških i eko-
nomskih elemenata.“13 Ambalaža mora pružiti odgovarajuću zaštitu osnovnom 
proizvodu i odgovarati svojoj nameni, odnosno olakšati upotrebu proizvoda. Po-
red toga ambalaže u pojedinim slučajevima mogu potrošačima služiti i za druge 
namene, zbog čega su takvi proizvodi atraktivniji potrošačima. Pritom, ambalaža 
ne sme izazivati dodatne troškove i tako nepotrebno povećavati cenu proizvoda, 
čineći ga nekonkurentnijim. Takođe, ona mora ispunjavati likovno-estetske zah-
teve kako bi potrošačima bila dopadljiva i privlačna. U slučaju tzv. impulsne ku-
povine kod koje potrošač ne primenjuje dovoljnu pažnju pri izboru proizvoda, li-
kovno-estetski elementi mogu presudno uticati na odluku potrošača o kupovini. 
Drugim rečima, u svetu u kome je potrošač bombardovan mnoštvom proizvoda 
i reklama, ambalaža proizvoda i njena prepoznatljivost mogu upravo biti odluču-
jući.14 Otuda se u razvijenim državama upotrebljavaju naučni rezultati psihologije 
i različiti testovi, kako bi se stvorila ambalaža koja bi poslužila prepoznatljivosti 
proizvoda.15 Ono što je za zaštitu žigom od posebnog značaja jeste da ambala-
ža služi, između ostalog i za identifikaciji proizvoda. Ambalaža šta više mora tu 
funkciju obaviti brzo, odnosno mora biti lako prepoznatljiva. U uslovima brze 
impulsivne kupovine, ukoliko potrošač ne nađe brzo i lako proizvod koji želi po-
stoji opasnost da odustane od kupovine tog proizvoda i kupi drugi. Stoga je vrlo 
važno da ambalaža proizvod učini uočljivijim, zbog čega je vrlo značajan dizajn  
same ambalaže.16 

Kao što vidimo, ambalaža, potpuno isto kao i verbalni ili grafički znak, vrši 
identifikaciju proizvoda i ukazivanje na poreklo proizvoda. U starim radnjama, 
kada je od prodavca traženo da preda proizvod kupcu, značaj verbalnog znaka 
je bio daleko veći. Međutim, danas, u uslovima pretežno samoposlužnih radnji – 
marketa, ovaj značaj je dodatno naglašen, budući da će većina kupaca pre uočiti 
ambalažu nego verbalni ili grafički znak. Otuda je više nego jasno da postoji potre-
ba zaštite ambalaže žigom, imajući u vidu privredna kretanja i običaje u prometu. 
Međutim, postavlja se pitanje da li je sama činjenica da ambalaža može ukaziva-
ti na poreklo proizvoda dovoljna da opravda zaštitu žigom ili se moraju ispuniti  
i drugi uslovi.

13	 Lj. Novaković, op. cit., 61.
14	 M. Fruht, op. cit., 114-119.
15	 U tom smislu se primenjuju i različiti testovi poput VIEW testa, prema kome amabalaža 

mora biti Visible – vidljiva, Informative – informativna, Emotional – emocionalna i Workable – prak-
tična, više o tome Lj. Novaković, op. cit., 61.

16	 M. Fruht, op. cit., 117-118.
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INSTITUT TRADE DRESS PRAVA SAD

Pojam trade dress-a

Pošto smo ranije ukazali da pravo Republike Srbije do skora nije izričito pri-
znavalo mogućnost da ambalaža bude zaštićena žigom, potrebno je ispitati kakvo 
iskustvo u tom pogledu postoji u uporednom pravu. U tom smislu posebno je inte-
resantan institut prava SAD trade dress (eng. izgled proizvoda). Ovaj institut je spe-
cifičan po tome što je primarno nastao u pravu zaštite od nelojalne konkurencije 
kao institut kojim su se štitili ambalaža proizvoda, omot proizvoda, posude i natpisi 
na njima. Kasnije će postepeno trade dress biti preuzet i u pravo žiga, a obim zaštite 
će se proširiti i na oblik proizvoda i druge elemente.17 Kao definicija trade dress-a 
obično se uzima definicija koju je iznedrio Federalni apelacioni sud SAD u presudi 
John H. Harland Co. v. Clarke Checks, Inc. iz 1983. godine prema kojoj trade dre-
ss predstavlja „ukupan izgled proizvoda koji može podrazumevati veličinu, oblik, 
boju ili kombinaciju boja, teksturu, crteže ili posebne prodajne tehnike“.18 Ovoj 
definiciji je srodna i definicija prema kojoj se trade dress odnosi na ukupan izgled 
proizvoda ili usluge, koji može podrazumevati boje ili crteže, ili natpise na proizvo-
du, izgled ambalaže ili oblik samog proizvoda, pa čak i boju proizvoda.19 S druge 
strane Vrhovni sud SAD je u presudi Two Pesos, Inc. v. Taco Cabana, Inc. iz 1992. 
godine upotrebio nešto kraću definiciju prema kojoj je trade dress „ukupan izgled 
robe ili usluge kojom se oni prezentuju potrošačima.“20 Takođe postoji i definicija 

17	 Jessica Litman, „The Problem of Functional Features: Trade Dress Infringement under 
Section 43(a) of the Lanham Act“, Columbia Law Review, tom 1, br. 82, 1982, https://www.jstor.org/
stable/1122239, 13.08.2021, 79.

18	 V. Danielle Rubano, „Trade Dress: Who Should Bear the Burden of Proving or Dispro-
ving Functionality in a Section 43(a) Infringement Claim?“, The Fordham Intellectual Property, Me-
dia and Entertainment Law Journal, tom 1, br. 6, 1995, https://ir.lawnet.fordham.edu/iplj/vol6/iss1/7, 
13.08.2021, 345; Joel W. Reese, „Defining the Elements of Trade Dress Infringement under Secti-
on 43(a) of the Lanham Act“, Texas Intellectual Property Law Journal, tom 2, br. 103., 1994, http://
www.tiplj.org/wp-content/uploads/Volumes/v2/v2p103.pdf, 13.08.2021, 104; William F. Gaske, „Trade 
Dress Protection: Inherent Distinctiveness as an Alternative to Secondary Meaning“, Fordham Law 
Review, tom 6, br. 57, 1989, https://ir.lawnet.fordham.edu/flr/vol57/iss6/17, 13.08.2021, 1123; Gary 
Myers, „Statutory interpretation, property rights, and boundaries: The nature and limits of protec-
tion in trademark dilution, trade dress, and product configuration cases“, Columbia-VLA Journal of 
Law & the Arts, tom 4, br. 23, 1999, https://heinonline.org/, 13.08.2021, 242.

19	 Graeme B. Dinwoodie, Mark D. Janis, Trade Dress and Design Law, Wolters Kluwer, Au-
stin-Boston, 2010, 41.

20	 Theodore H. Davis Jr., „Copying in the Shadow of the Constitution: The Rational Li-
mits of Trade Dress Protection“, Minnesota Law Review, br. 80, 1996, https://scholarship.law.umn.
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prema kojoj je trade dress „ukupan izgled predstavljen oblikom proizvoda ili njego-
vom ambalažom.21 Takođe, pojam „ukupan izgled“ treba tumačiti usko, pa će tako 
trade dress obuhvatati kompletnu sliku proizvoda sa svim sastavnim delovima.22 
Drugim rečima, titular trade dress-a ne mora imati monopol nad svim sastavnim 
delovima trade dress-a pojedinačno, već nad izgledom proizvoda koji gradi njihova 
kombinacija.23 

Kao što vidimo, definicija trade dress-a neodoljivo podseća na definiciju in-
dustrijskog dizajna, posebno imajući u vidu nabrojane elemente od kojih je sači-
njen. Međutim, ukoliko uporedimo tekst Direktive 98/71/EC24 o pravnoj zaštiti 
industrijskog dizajna videćemo da se dizajn definiše kao „appearance of whole pro-
duct...“, dok se u originalu definicije trade dress-a koristi „total image of product...“. 
Iako termini „appearance“ i „image“ nemaju potpuno isto značenje, jer se prvi više 
odnosi na fizičku pojavu predmeta, dok je drugi više vezan za predstavu koja po-
stoji kod pojedinca o nekom predmetu, suštinski se njima označava ista stvar. Reč 
je o izgledu proizvoda kojim se on plasira na tržište. Prema tome, iako trade dress 
u svojoj suštini predstavlja žig, koji se štiti po Lanamovom zakonu (Lanham’s act), 
po svojoj definiciji on je veoma blizak industrijskom dizajnu definisanom u evrop-
skom pravu. S druge strane, iako ne postoji definicija trodimenzionalnog znaka 
u našem Zakonu o žigovima, isti je prvenstveno okrenut izgledu proizvoda i nje-
govoj konfiguraciji.25 Trade dress je daleko širi po obimu, budući da on obuhvata 
prvenstveno ambalažu proizvoda, ali i natpise, grafičke elemente, oblik, teksturu, a 
u slučaju usluga zvuk, miris, dekor i sve ostale elemente koji utiču na ukupan utisak 
– percepciju koju potrošač ima o proizvodu. Trade dress prema tome predstavlja 
sliku koja se kod potrošača gradi o proizvodu sa svim sastavnim elementima koja 
postaje prepoznatljiva kao simbol određenog proizvođača ili pružioca usluge. Stoga 
je pogrešno izjednačavati trade dress sa trodimenzionalnim žigom, budući da su 
obim i pristup njegovoj zaštiti drugačiji.

edu/mlr/2408?utm_source=scholarship.law.umn.edu%2Fmlr%2F2408&utm_medium=PDF&utm_
campaign=PDFCoverPages, 13.08.2021, 597-598.

21	 Carl Caslowitz, „Trade Dress and Section 43(A) of the Lanham Act: Protection For ‘To-
tal Image’ of the Visual Displays of Software Applications“, IDEA: The Journal of Law and Technology 
1993, https://ipmall.law.unh.edu/, 13.08.2021, 187.

22	 W. Gaske, op. cit., 1123. 
23	 C. Caslowitz, op. cit., 188.
24	 Direktiva 98/71/EC Evropskog parlamenta i saveta od 13.10.1998. godine o pravnoj zaštiti 

dizajna OJ L 289/28.
25	 Vladimir Marić, Forma žiga: muzički žig, trodimenzionalni žig, žig sačinjen iz boja, žigovi i 

lična imena, žigovi i moral, Fakultet za poslovno pravo, Beograd, 2003, 41.
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Zaštita trade dress-a se razvila iz tzv. common law of unfair competition – pra-
va sudskih običaja vezanih za zaštitu od nelojalne konkurencije, koja je postojala 
u okvirima saveznih država. Međutim donošenjem Lanamovog zakona o zaštiti 
žigova na federalnom nivou u čl. 32 je najpre zaštićen trade dress registrovan kod 
Federalnog zavoda za patente i žigove, a nakon izmena čl. 43(a) data je mogućnost 
da se u pravu žiga zaštiti i trade dress koji nije registrovan.26 Uvođenjem ovog čla-
na, Američki kongres je po stavu izraženom u teoriji kodifikovao sudsko običajno 
pravo (common law) nelojalne konkurencije, koje do tada nije pripadalo pisanom 
pravu.27 Članom 43(a) Lanamovog zakona zapravo je pružena zaštita od nedozvo-
ljenog kopiranja tuđeg proizvoda kojim se sprečavaju opasnost zamene i pogrešno 
ukazivanje na poreklo proizvoda.28 Drugim rečima iako je kopiranje – imitacija u 
osnovi dozvoljena i predstavlja osnovu zdrave konkurencije, ako bi takvo kopira-
nje moglo da pogrešno ukaže na poreklo proizvoda tako da potrošač pomisli da 
je reč o drugom proizvođaču, ono će biti nedozvoljeno. Iz ovakve konstrukcije čl. 
43(a) sudovi su indirektno razvili zaštitu neregistrovanog trade dress-a stvarajući 
specifično precedentno pravo vezano za ovaj institut. Pritom su u određenim slu-
čajevima korišćena i rezonovanja koja su ranije primenjivana u običajnom pravu 
sudova saveznih država u zaštiti od nelojalne konkurencije. Tako će sudovi tuma-
čeći navedeni član izvesti tri uslova zaštite trade dress-a. Prvi uslov podrazumeva 
da tužilac dokaže postojanje opasnosti zamene. Drugi uslov je uslov distinktivnosti 
trade dress-a, čiji teret dokazivanja ponovo snosi tužilac. Treći uslov tzv. uslov (ne)
funkcionalnosti, je preuzet iz običajnog prava nelojalne konkurencije (budući da 
tekst Lanamovog zakona ranije nije sadržao odredbu o uslovu funkcionalnosti), 
podrazumeva da trade dress ne sme biti funkcionalan, odnosno da njegovi funkci-
onalni elementi moraju ostati u javnom domenu.29 Radi potpune analize ove teme 
potrebno je da se ovim uslovima posvetimo pojedinačno.

Distinktivnost

Distinktivnost predstavlja osnovni uslov zaštite svakog žiga, bez obzira na 
formu. Ugrubo rečeno distinktivnost predstavlja podobnost određenog znaka 
da se njime vrši razlikovanje robe i usluga na tržištu. Drugim rečima distinktiv-
nost podrazumeva postojanje misaone veze između znaka i robe koju taj znak  

26	 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 211.
27	 W. Gaske, op. cit., 1125.
28	 D. Rubano, op. cit., 346
29	 Ibidem.
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identifikuje.30 Sudovi u SAD, kao i evropski, priznaju da znak može postati dis-
tinktivan na dva načina. Jedan je da znak sam po sebi bude distinkitvan ili dru-
gim rečima da je inherentno („urođeno“) distinktivan. Druga mogućnost je da 
tu distinktivnost znak stekne upotrebom u prometu. Drugačije rečeno, iako znak 
sam po sebi nije bio podoban za razlikovanje roba i usluga, prosečni potrošači su 
se vremenom navikli da taj znak predstavlja ukazivanje na poreklo, odnosno da 
je znak stekao „sekundarno značenje“. Pristup sudova SAD u oceni postojanja 
distinktivnosti31 se nešto razlikuje od evropskih sudova. Naime, za postojanje in-
herentne distinktivnosti sudovi primenjuju tzv. Aberkrombi spektar (Abercrombie 
spectrum). Reč je o kriterijumu iz presude Federalnog apelacionog suda za dru-
go područje Aberchrombie and Fitch Co. v. Hunting World, Inc iz 1976. godine u 
kome je sud izvršio podelu (napravio spektar) znakova na generične, deskriptivne, 
sugestivne i arbitrerne (fantastične). Sud je zatim zaključio da samo sugestivni 
i arbitrerni znakovi mogu biti inherentno distinktivni.32 Za ovakve znakove se 
pretpostavlja da imaju tzv. sekundarno značenje i da se njima može vršiti razli-
kovanje roba i usluga. Nasuprot njima znakovi koji nisu sugestivni i arbitrarni, 
nisu inherentno distinktivni i za njih se mora dokazati da su usled upotrebe stekli 
sekundarno značenje. Pritom, u američkoj teoriji se ovo poslednje smatra težom 
situacijom za tužioca. Ovo zato što tužilac mora putem istraživanja tržišta, ispiti-
vanjem javnog mnjenja, ekonomskih veštačenja o udelu na tržištu, utvrđivanjem 
postojanja namere da se iskopira proizvod, dokaže da je njegov znak zaista distin-
ktivan. Reč je o skupim i nepozudanim dokaznim sredstvima koja za tužioca često 
mogu imati nepovoljan ishod.33

Međutim ni do inherentne distinktivnosti se ne dolazi tako lako. Potreb-
no je da stepen distinktivnosti bude veći kako bi se znak smatrao inherentno 
distinktivnim, a ta ocena je u rukama suda.34 Ovo je posebno značajno kada je 
reč o našoj temi. Naime, ono u čemu se i američki i evropski pravnici slažu je-
ste da su dizajn proizvoda, njegova konfiguracija, boja, izgled uopšte po pravilu 
znakovi manje distinktivne moći. Ovo zato što potrošači u njima uglavnom ne 
vide ukazivanje na poreklo i diferenciranje proizvoda od dugih proizvođača, već  

30	 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 64.
31	 Budući da je registracija znaka u pravu SAD od strane zavoda samo prima facie dokaz da 

žig postoji, jer se samo pravo stiče u prometu, sudovi SAD su ti koji daju poslednju reč o tome da li 
znak ispunjava uslove da bude žig, a ne Zavod za patente i žigove.

32	 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 65.
33	 W. Gaske, op. cit., 1135-1136.
34	 Ibidem, 1137.
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dekoraciju i estetsko-funkcionalne elemente.35 Pojedini američki autori idu toliko 
daleko da tvrde da je njihova zaštita u pravu žiga apsoltno nemoguća i suprotna  
suštini žiga.36 

S druge strane praksa je pokazala, a i većina pravnika u SAD stoji na tom 
stanovištu, da elementi izgleda proizvoda, boja, oblik, ambalaža i drugo mogu ste-
ći distinktivnost. Distinktivnost trade dress-a kroz sticanje sekundarnog značenja, 
gotovo da od samog početka nije bila osporavana.37 Kada je, pak, reč o inheren-
tnoj distinktivnosti za trade dress, Federalni apelacioni sudovi su bili podeljeni. 
Za američke sudove stepen inherentne distinktivnosti podrazumeva, kao što smo 
naveli, jedan viši stepen distinktivnosti, dok ovi znakovi uglavnom imaju slabu di-
stinktivnost. Interesantno je da, iako se američki i evropski sudovi slažu oko toga 
da su znakovi koji se sastoje od elemnenata dizajna proizvoda po pravilu slabe di-
stinktivnosti, prag distinktivnosti koji žig treba da dostigne u evropskim pravnim 
sistemima se smatra niskim ili uobičajenim, dok američki sudovi zahtevaju viši 
stepen distinktivnosti.

Ipak i pored toga, dešavalo se da pojedine apelacije priznaju trade dress za 
papuče u obliku medveđih šapa, nalazeći da originalnost ovakvog rešenja za dizajn 
opravdava i viši stepen distinktivnosti.38 Takođe nešto kasnije je u presudi Sea-
brook Foods, Inc. V. Bar-Well Foods, Ltd. iz 1977. godine Sud za patente i carine39 
ocenio da je inherentno distinktivna ambalaža – kesa za zamrznutu hranu.40 Spor 
o postojanju inherentne distinktivnosti kod trade dress-a koji je postojao izme-
đu apelacionih sudova rešen je presudom Vrhovnog suda SAD Two Pesos, Inc. v. 
Taco Cabana, Inc. iz 1992. godine u kojoj je ovaj sud, odlučujući o distinktivno-
sti izgleda meksičkog restorana kao trade dress-a za uslugu,41 prvi put primenio  

35	 Božin Vlašković, „Trodimenzionalni žigovi i žigovi u boji“, Pravo i privreda, br. 4-6, Beo-
grad, 2011, 834.

36	 Glynn S. Lunney Jr. „Trademark Monopolies“, Emory Law Journal, tom 2, br. 48, 1999, 
https://heinonline.org/, 373 i dalje.

37	 To je važilo već u presudama sa početka XX veka poput Flagg Mfg. Co. V. Holway iz 1901. 
godine, navedeno prema G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 43.

38	 Animal Fair, Inc. v. Amfesco Industries, Inc., iz 1986. godine navedeno prema W. Gaske, op. 
cit., 1129. Vrlo je interesantno kako na ovom primeru američki sud iz postojanja originalnosti razvi-
ja postojanje uslova distinktivnosti nalazeći da upravo zato što je rešenje jedinstveno ono mora biti i 
inherentno distinktivno, jer će proizvođač u prometu biti poznat po svom originalnom rešenju.

39	 Upravni sud za oblast intelektualne svojine i carinskog prava.
40	 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 67.
41	 Interesantno je da evropsko, pa i naše pravo zaštite industrijskog dizajna ne poznaje mo-

gućnost zaštite dizajna za uslugu već samo za proizvod-robu.
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Aberkrombi test za trade dress, nakon čega je bilo jasno da trade dress može biti 
inherentno distinktivan. 

Međutim, ovim nisu bila rešena sva sporna pitanja. Naime, postavilo se pi-
tanje da li se distinktivnost ceni isto kada je reč o obliku proizvoda i njegovoj 
ambalaži. Tako je Federalni apealcioni sud za drugo područje u presudi Fun-da-
mental Too, Ltd v. Gemmy indus, Inc. iz 1997. godine izrazio stav da je u oce-
ni distinktivnosti oblika proizvoda potrebno biti rigorozniji u odnosu na ocenu 
distinktivnosti ambalaže, jer „se potrošači više oslanjaju na ambalažu proizvoda 
nego na njegov oblik kao indikator porekla.“42 Vrhovni sud SAD-a će u presudi 
Qualitex Co. v. Jacobson Products Co., Inc. iz 1995. godine ocenjujući mogućnosti 
zaštite boje proizvoda žigom ukazati da boja proizvoda kao element konfigura-
cije odnosno dizajna proizvoda može steći distinktivnost samo kao i svi ostali 
deskriptivni znakovi, upotrebom u prometu, ali ne i inherentno. Takođe, bio je 
izražen i pomalo nejasan stav da razlika u rezonovanju u pogledu mogućnosti 
sticanja inherentne distinktivnosti izgleda restorana i boje u presuda Two pesos i 
Qualitex potiče otuda što je izgled restorana u presudi Two pesos praktično pred-
stavljao ambalažu proizvoda, te samim tim i trade dress, dok je boja element diza-
jna proizvoda za koju ne važi mogućnost postizanja inherentne distniktivnosti.43 
Ovakav stav je bio neubedljiv imajući u vidu da se, kao što smo ranije naveli i boja 
po američkom pravu smatra trade dress-om. Epilog ove rasprave se desio 2000. 
godine u presudi Wal-Mart Stores, Inc. v. Samara Brothers, Inc. u kojoj je Vrhovni 
sud SAD konačno razlučio oblik i druge elemente samog proizvoda od ambalaže 
proizvoda kao predmete zaštite u pravu žiga. Po rezonovanju izraženom u ovoj 
presudi, iako oblik i druga svojstva proizvoda, mogu predstavljati trade dress, baš 
kao i ambalaža proizvoda, zbog činjenice da potrošači u ambalaži vide indikator 
porekla proizvoda pre nego u obliku samog proizvoda, ambalaža proizvoda može 
biti inherentno distinktivna, ali ne i njegov oblik, za koji se mora dokazati da je u 
prometu stekao sekundarno značenje.44 

Ovakvo rezonovanje je veoma bitno za naše pravo imajući u vidu da naš novi 
zakon navodi da je kao trodimenzionalni žig moguće zaštititi i oblik i ambalažu 
proizvoda. Upravo dikcija ovog člana ukazuje na potrebu različitog tretiranja obli-
ka i ambalaže proizvoda u oceni njihove distinktivnosti. U dosadašnjoj praksi na-
šeg Zavoda prilikom zaštite trodimenzionalnog žiga nije pravljena razlika između 
oblika proizvoda i njegove ambalaže, iako su najčešće prijave trodimenzionalnih  

42	 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 77.
43	 G. Myers, op. cit, 253.
44	 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit.,88.
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znakova upravo bile ambalaže – flaše.45 Zavod je prilikom ocene distinktivnosti ce-
nio isključivo oblik proizvoda, isključujući, boju proizvoda, natpise, etiketu i druge 
elemente.46 Otuda je vrlo značajno da ukažemo na stav sudova SAD da ambala-
ža proizvoda, kao skup različitih elemenata može imati veću moć obeležavanja u 
odnosu na oblik proizvoda, koji po pravilu za prosečnog potrošača ne predstavlja 
ukazivanje na poreklo. Pritom treba ukazati i na praksu nemačkog Patentnog suda 
prema kojoj postoji mogućnost da na tržištu automobila i sam oblik proizvoda – 
automobila bude inherentno distinktivan, imajući u vidu da je na ovom tržištu uo-
bičajeno da se u obliku automobila vidi ukazivanje na poreklo proizvoda.47 Otuda 
je po našem mišljenju preteran stav američkih sudova da oblik proizvoda ne može 
biti inherentno distinktivan. Na tržištu automobila i drugim tržištima gde se pro-
izvod prodaje bez ambalaže, upravo oblik proizvoda i njegovi karakteristični ele-
menti mogu ukazivati na poreklo tog proizvoda i vršiti njegovu identifikaciju. Ovo 
pritom ne znači da u oceni distinktivnosti oblika proizvoda ne treba biti rigorozniji 
u odnosu na ocenu distinktivnosti ambalaže.

Funkcionalnost

Funkcionalnost predmeta zaštite, odnosno odsustvo funkcionalnosti pred-
stavlja drugi bitan uslov zaštite trade dress-om. Doktrinu funkcionalnosti u ame-
ričkom pravu razvili su sudovi preuzimajući je iz prava nelojalne konkurencije,48 
nakon čega je reformom uneta i u Lanamov zakon.49 Suština ove doktrine podra-
zumeva da se žigom ne mogu zaštiti funkcionalni elementi proizvoda. Ovo prven-
stveno zbog toga što bi se na taj način ograničavala konkurencija i onemogućavali 
ostali konkurenti da se koriste tim elementima koji su neophodni za plasiranje pro-
izvoda na tržištu. Funkcionalne (po američkom pravu i estetske – ornamentalne) 
karakteristike proizvoda se prvenstveno štite patentom. Monopol koji pravni si-
stem priznaje pronalazaču i njegovom sledbeniku za korišćenje patenta mora biti 
vremenski ograničen kako se ne bi sprečavao privredni razvoj. Otuda postoji realna 
ekonomska potreba da nakon isteka patentne zaštite pojedinac ne zadrži beskonač-
no (što bi u slučaju priznanja žiga bilo moguće) monopol na upotrebu tog prona-
lasku. Pored toga Ustav SAD garantuje kao prirodno pravo građanima SAD da se 

45	 V. Marić, op. cit., 44.
46	 Ibidem, 46.
47	 Odluka nemačkog Saveznog patentnog suda od 13.10.2004. godine Porsche Boxter, nave-

deno prema B. Vlašković, op. cit. 837.
48	 J. Litman, op. cit., 82.
49	 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 111.
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koriste patentima koji su prešli u javni domen, te doktrina funkcionalnosti u SAD 
ima i svoj ustavni osnov.50

Sudovi SAD su u svojoj dugogodišnjoj primeni razvili različita tumačenja 
doktrine funkcionalnosti. Ranije američko pravo je poznavalo striktnu podelu na 
utilitarnu i estetsku funkcionalnost. Ovo zato što je „obična“ – utilitarna funkci-
onalnost podrazumevala da se ne može trade dress-om zaštiti element proizvoda 
koji je koristan, utilitaran, dok je estetska funkcionalnost podrazumevala da se ne 
može zaštititi estetski element proizvoda ukoliko bi se dokazalo da baš on dovodi 
do odluke potrošača da kupi taj proizvod.51 Vremenom će ova doktrina menjati 
svoj oblik, pa će tako u presudi Wallace Int’L Silversmiths, Inc. v. Godinger Silver 
Art Co., Inc iz 1990. godine sud zauzeti stanovište da tužilac ne može monopolisati 
izgled baroknog posuđa, ne zbog toga što on doprinosi vrednosti stvari, već estetski 
elementi koji čine neki predmet baroknim (ili mu daju takav izgled) moraju ostati 
dostupni konkurenciji.52 

Doktrina funkcionalnosti će vremenom menjati svoj oblik. Tako će najpre u 
odluci In re Morton Norwich, biti zauzet stav da izgled proizvoda nije funkciona-
lan ukoliko su konkurenti imali alternativne mogućnosti u pogledu izbora izgleda 
proizvoda. Test alternativnog izgleda će postepeno biti napuštan, pa će nakon toga 
biti primenjivan stav iz presude Vrhovnog suda SAD Inwood labaratories, Inc. v. 
Ives Labaratories, Inc. iz 1982. godine, kojom je definisano da je proizvod funkci-
onalan ukoliko je „neophodan za upotrebu ili svrhu proizvoda ili bitno utiče na 
cenu ili kvalitet proizvoda“. Ovakav tzv. dualni test je podrazumevao dvostruku 
zabranu kako onih elemenata koji su neophodni, tako i onih koji značajno dopri-
nose vrednosti stvari, iako veza između njih nije bila sasvim jasna. Konačno će 
Vrhovni sud SAD u ranije navedenoj presudi Qualitex i presudi TrafFix Devices, 
Inc. v. Marketing Displays, Inc. iz 2001. godine zauzeti stav da je funkcionalan onaj 
izgled proizvoda koji ograničava, povređuje (hinder) konkurenciju. Iako moguć-
nost alternativnog dizajna suštinski podrazumeva da konkurencija nije ograničena, 
postojanje alternativnog dizajna ne znači da konkurencija nije povređena na drugi 

50	 V. Theodore H. Davis Jr., „Copying in the Shadow of the Constitution: The Rational Li-
mits of Trade Dress Protection“, Minnesota Law Review, br. 80, 1996, https://scholarship.law.umn.
edu/mlr/2408?utm_source=scholarship.law.umn.edu%2Fmlr%2F2408&utm_medium=PDF&utm_
campaign=PDFCoverPages, 13.08.2021, 619-627.

51	 Ovo je stav izražen u kritikovanoj presudi Pagliero v. Wallace China u kome je Federalni 
apelacioni sud našao da se ne može trade dress-om zaštititi hotelski porcelan, jer su upravo njegovi 
estetski elementi bili značajni za odluku kupaca o njihovoj kupovini (drugim rečima biraju se upravo 
po lepoti), te je estetika ovakvih elemenata funkcionalna. G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 127. 

52	 Ibidem, 127.
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način.53 Pritom treba naglasiti da se američki Federalni apelacioni sudovi zavisno 
od područja razlikuju u pogledu toga da li je teret dokazivanja funkcionalnosti na 
tuženom odnosno nefunkcionalnosti na tužiocu.54

Primena uslova funkcionalnosti nije strana ni evropskom pravu, samim tim 
ni domaćem pravu žiga. Zakon o žigovima55 predviđa u čl. 5. st. 1. tač. 4. da se kao 
žig ne može registrovati znak koji se sastoji isključivo od oblika ili drugog obeležja 
određenog prirodom robe ili oblika ili drugog obeležja robe neophodnog za dobi-
janje određenog tehničkog rezultata ili od oblika ili drugog obeležja koji daje bitnu 
vrednost robi. Jasno se vidi da je razvoj američke doktrine uticao i na razvoj evrop-
skog rešenja. Takođe treba reći da je i Sud pravde Evropske unije svoje rezonovanje 
u presudi C-299/99 Philips v. Remington od 18.06.2002. godine upodobio novijim 
shvatanjima Vrhovnog suda SAD izraženim u presudi TrafFix. U ovoj presudi Sud 
pravde Evropske unije će izraziti stav da činjenica da su bili dostupni i drugi izgledi 
električnog brijača sem onog kakav je napravio Philips, ne znači da ovakav dizajn 
nije funkcionalan budući da se ovom formom postiže određeni tehnički rezultat. 
Prema tome odbačen je test alternativnog dizajna kao adekvatna odbrana za prigo-
vor funkcionalnosti.56

Kada je reč o našoj temi konkretno treba reći da ambalaža po pravilu neće 
biti sporna sa aspekta funkcionalnosti. Doktrina funkcionalnosti je u američko 
pravo uvedena upravo onda kada je trade dress počeo u sebe da obuhvata i izgled 
proizvoda, a ne samo ambalažu. Ipak u odluci In re Morton Norwich je upravo 
odlučivano o funkcionalnosti ambalaže sredstva za čišćenje sa prskalicom, ali je 
sud našao da ambalaža nije bila funkcionalna budući da su postojale i drugi izgledi 
ambalaže koji su bili dostupni konkurenciji. Treba reći da su proizvođači u izboru 
ambalaže u načelu slobodniji u izboru za razliku od izbora dizajna i oblika samog 
proizvoda. Ipak ranije smo rekli da ambalaža mora ispuniti brojne zadatke: funkci-
onalne, ekonomske, estetske, propagandne i druge. Otuda ne treba prenebregnuti 
mogućnost da u konkretnoj situaciji ambalaža bude funkcionalna ukoliko bi kon-
kurenti bili ograničeni u pogledu mogućeg izbora ambalaže usled ovih faktora, ili 
bi izbor drugačije ambalaže za njih predstavljao nesrazmernu obavezu.

53	 Harold R.Weinberg, „Trademark Law, Functional Design Features, and the Trouble with 
Traffix“, Journal of Intellectual Property Law, tom 1, br. 9, 2001, https://heinonline.org/, 13.08.2021, 
15-26.

54	 V. D. Rubano, op. cit., 362 et sq.
55	 Koji je u ovom delu u celosti harmonizovan sa odgovarajućim direktivama Evropske unije.
56	 Božin Vlašković, „Trodimenzionalni znakovi koji nisu podesni za zaštitu žigom“, Pravne i 

infrastrukturne osnove za razvoj ekonomije zasnovane na znanju (ur. Božin Vlašković), knjiga druga, 
Kragujevac, 2013, 80.



108

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

Postojanje opasnosti zamene

Opasnost zamene za razliku od prethodna dva uslova nije vezan za posto-
janje trade dress-a već za postojanje njegove povrede. Suština ovog uslova podra-
zumeva da sličnost između znaka tužioca i tuženog mora biti takva da postoji 
opasnost zamene, tj. da se može desiti da potrošač zameni robu i usluge tuži-
oca za robu i usluge tuženog. Američki Federalni apelacioni sudovi za različita 
područja primenjuju različite višestruke kriterijume za ocenu postojanja ovog 
uslova. Međutim kod svih sudova se pojavljuje isti način rezonovanja u smislu 
da je jedan od uslova uvek vezan za nameru tuženog, drugi za postojanje „stvar-
ne zamene“ odnosno stvarnog slučaja da je došlo do zamene i da postoji grupa 
„ekonomskih“ uslova koji se od područja do područja razlikuju (sličnost znako-
va, sličnost robe i usluga kanali prodaje, snaga obeležavanja starijeg žiga, stepen 
reklamiranja i dr.).57 

Ovi faktori se primenjuju za ocenu postojanja opasnosti zamene bilo kog 
žiga, ali su posebno interesantni kada se vrši ocena sličnosti dve ambalaže. Tako 
na primer je Federalni apelacioni sud za 11-to područje u presudi Ambrit, Inc. v. 
Kraft, Inc. iz 1986. godine odlučivao o sličnosti omota i pakovanja sladoleda na 
štapiću dva proizvođača. Sporna u konkretnom slučaju bila je činjenica da je tužilac 
prodavao sladoled „Klondike“ u srebrnom omotu sa slikom polarnog medveda, 
dok je tuženi prodavao sladoled sa natpisom „Polar ba’r“ u srebrnoj foliji sa slikom 
polarnog medveda koji stoji na slovima. Oba proizvođača su prodavala sladolede u 
pakovanju od po 6 komada. U konkretnom slučaju sud je našao da postoji opasnost 
zamene nalazeći da reč „Polar ba’r“ evocira sliku polarnog medveda na sladoledu 
Klondke.58 Iako nije neuobičajeno ni za evropske sudove vršenje poređenja žiga u 
slici i u reči,59 specifičnost američkog prava je u tome što je cenjen izgled celokupne 
ambalaže, njene boje, verbalnih elemenata, natpisa, crteža – gde polarni medvedi 
jednog i drugog proizvođača nisu predstavljali registrovani žig, već dekoraciju, kao 
i način distribucije (pakovanje po 6 komada). Drugim rečima američki sudovi pri-
likom ocene postojanja povrede, cene ambalažu u njenoj potpunosti.

Pored ove specifičnosti postoje i druge. Interesantno je da se prilikom ocene 
sličnosti, opasnost zamene ne ceni uvek sa stanovišta potrošača, već i sa stanovišta 
opšte javnosti.60 Pored klasične opasnosti zamene u momentu kupovine, američko 

57	 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 213.
58	 Ibidem, 219-228.
59	 Ksenija Vlašković, Razvoj pravne zaštite poznatih žigova u nemačkom pravu i pravu Evrop-

ske unije, Institut za uporedno pravo, Kragujevac, 2016, 22.
60	 J.W. Reese, op. cit. 122.
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pravo poznaje i opasnost zamene nakon same kupovine, gde se ocena vrši ne sa 
stanovišta „prosečnog potrošača“, već sa stanovišta opšte javnosti. Tako je u pre-
sudi Ferrari v. Roberts iz 1991. godine Federalni apelacioni sud za šesto područje 
našao da neovlašćeno kopiranje Ferarijevog čuvenog modela Testarossa od strane 
lica koje prodaje „automobile koji se sastavljaju iz delova“ (eng. kit-car) može na-
neti povredu Ferarijevom ugledu i jedinstvenosti upravo zbog toga što Ferari svoju 
poslovnu politiku zasniva na unikatnosti i malom broju prodatih modela. Otuda 
bi u opštoj javnosti (a ne kod prosečnog potrošača) mogla da nastane opasnost za-
mene usled koje bi Ferari trpeo štetu, jer bi njegov model bio povezivan sa jeftinom 
maketom.61 Pritom treba ukazati da i među američkim pravnicima ima shvatanja 
da sudovi na ovaj način skreću u zaštitu od razvodnjavanja.62 

ZAKLJUČAK

Kao što smo iz prethodne kratke analize videli, ambalaža kao deo proizvoda 
nikako ne može biti zanemarena. Potrebno je uložiti mnogo energije, znanja i rada 
kako bi ambalaža ostvarila svoje tehničke, ekonomske, estetske i komunikacione funk-
cije. Pored toga, u svetu u kome dominira kupovina u supermarketima u kojima važe 
pravila samoposluživanja, značaj ambalaže se za robu široke potrošnje nameće kao bar 
jednako važan nazivu ili drugom znaku proizvoda. Pri tome potrebno je imati u vidu 
da naziv kao verbalni element može biti posmatran i kao deo ambalaže. Stoga, am-
balaža može postati distinktivni element proizvoda kojim se on izdvaja u odnosu na 
proizvode drugog konkurenta, a to otvara mesta mogućnosti zaštite ambalaže žigom.

Iako je u Srbiji ambalaža i ranije bila štićena kao oblik trodimenzionalnog 
žiga, novo zakonsko rešenje upravo ističe i izdvaja pakovanje, odnosno ambalažu, 
kao posebnu formu žiga. Koristeći se iskustvima prava SAD u vezi sa institutom 
trade dress, uočili smo da postoje razlike u oceni distinktivnosti i uslova nefunkcio-
nalnosti ambalaže u odnosu na oblik proizvoda. Tako će ambalaža uvek davati veću 
mogućnost za arbitrernost u izboru njenog izgleda nego što je to slučaj za oblikom 
proizvoda. Samim tim, uslov distinktivnosti će uvek pre biti ispunjen kod ambalaže 
nego kod oblika proizvoda. Ovo se načelno odnosi i na uslov nefunkcionalnosti 
ali potrebno je imati u vidu da se ambalažom ostvaruju brojne funkcije, te treba 
biti oprezan u oceni da li su svi elementi ambalaže zaista nefunkcionalni. Uz sve 
to, smatramo pravilnim pristup američkog prava u delu da pri oceni ispunjenosti 
uslova treba ceniti ambalažu kao celinu. 

61	 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 255-262
62	 Ibidem, 266. 
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TRADEMARK PROTECTION FOR PRODUCT PACKAGING  
WITH ANALYSIS OF TRADE DRESS INSTITUTE 

Summary

The Serbian Trademark Law had been reformed during the coronavirus crisis. The reforms 
that were made are numerous and in many cases very important. One of the changes that had been 
made is that the new law explicitly enumerates product packaging as a form of threedimensional 
mark, besides product shape. Bearing in mind that legal practitioners so far haven’t emphasized the 
difference between trademark protection for product packaging and trademark protection for prod-
uct shape, using the sociological method, the author of this paper at first examines the definition and 
importance of product packaging in a business transaction, as well as the particularities that refer to 
it. After that author intends to analyze the trade dress, as a US law institute that was originally used 
for trademark protection of product packaging. The aim of such a paper is to emphasize particular-
ities of product packaging as a mark, as well as to point out the good examples that the USA has in  
this matter. 

Key words: product packaging, trademark, three-dimensional mark, trade dress
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GORDANA STANKOVIĆ

PROMENE I NOVA ZAKONSKA REŠENjA U DOMENU  
VANPARNIČNE PROCEDURE

Zakon o vanparničnom postupku (1982) koji datira iz prošlog milenijuma preživeo je 
mnoge ustavne promene koje su se događale na našim prostorima i predstavlja pravi „pravni 
metuzalem“. Iako ne sadrži idealna rešenja, u toku dugogodišnje primene nije ozbiljnije me-
njan i dopunjavan čak i u periodima najintenzivnije zakonodavne aktivnosti u tranzicionom 
periodu početkom ovog veka. I pored toga, tokom vremena, vanparnična procedura je doživ-
ljavala određene promene koje su bile rezultat ne samo shodne primene pravila parničnog 
postupka već i raznih zakonodavnih zahvata kojima je zona vanparnične procedure sužavana 
ili širena, tako da taj trend traje i dalje. 

Ključne reči: vanparnični postupak, posebni vanparnični postupci

U V O D

Zakon o vanparničnom postupku (1982)1 koji datira iz prošlog mileniju-
ma preživeo je mnoge ustavne promene koje su se događale na našim prosto-
rima i predstavlja pravi „pravni metuzalem.“ Iako ne sadrži idealna rešenja, u 
toku dugogodišnje primene nije ozbiljnije menjan i dopunjavan tako da je čak 
i u periodima najintenzivnije zakonodavne aktivnosti u tranzicionom periodu,  

	 Prof. dr Gordana Stanković, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Nišu,  
u penziji, e-mail: gordanastankovic10@gmail.com.

1	 Zakon o vanparničnom postupku, Službeni glasnik SRS, br. 25/82 i 48/88 i Službeni glasnik 
RS, br. 46/95 – dr. zakon, 18/05 – dr. zakon, 85/12, 45/13 – dr. zakon, br. 55/14, 6/15, 106/15– dr. za-
kon. U daljem tekstu uobičajena skraćenica ZVP (1982).
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kada se događao pravi zakonodavni stampedo, ostao na marginama interesova-
nja zakonodavca te je redovno izostajala njegova reforma2 mada se po pravilima 
ovog građanskog sudskog postupka ostvaruju i štite osnovna ljudska prava i štiti 
društveni interes. Višedecenijsko trajanje ZVP (1982) ne treba shvatiti kao nje-
govu posebnu vrednost jer njegova pojedina rešenja ne predstavljaju adekvatan 
normativni odgovor na promenjene ili novonastale pravnopolitičke potrebe ili na 
potrebu da se otklone pojedini pravnotehnički nedostaci i obezbedi ostvarivanje 
evropskih pravnih standarda u skladu sa savremenim civilizacijskim razvojem ili 
uskladi sa ratifikovanim konvencijama.3 Verovatno je na takav stav zakonodavca 
uticala okolnost da ne postoji jednoobrazan vanparnični postupak kao unifor-
mni metod pravne zaštite,4 da su vanparnični postupci mnogobrojni, različiti i 
heterogeni jer su prilagođeni pojedinoj vanparničnoj pravnoj stvari, da se pojedi-
ni posebni vanparnični postupak može urediti drugim, posebnim zakonom, ali i 
zapostavljenost vanparnične materije uopšte kao posledica tzv. parcelizacije sud-
ske prakse5 i nedovoljno i sporadično interesovanje pravne teorije za probleme  
vanparnične procedure.6

Iako je ZVP (1982) u toku dugogodišnje primene menjan i dopunjavan samo 
nekoliko puta, normativnim zahvatima zakonodavca prilikom donošenja pojedi-
nih zakona zona vanparnične procedure sužavana je ili širena zavisno od pravno-
političkih stavova i konkretnih legislativnih potreba. Taj trend je i dalje u toku s 
tim da u poslednje vreme počinje da raste broj posebnih vanparničnih postupaka. 
Tome doprinosi i okolnost što se, kad treba regulisati pravnu zaštitu građanskih 
subjektivnih prava a nije u pitanju građanskopravni spor, smatra da je vanparnični 
postupak onaj postupak građanskopravne zaštite koji nije parnični.7 

2	 O potrebi reforme vanparnične procedure: Gordana Stanković, Zakon o vanparničnom po-
stupku, Objašnjenja, tumačenja i stvarni registar, četvrto izdanje, Službeni glasnik, Beograd, 2020, 17.

3	 V. Gordana Stanković, „Načelo izjašnjavanja učesnika u vanparničnom postupku,“ Pravni 
život, br. 11, Beograd, 2013, 683.

4	 O tome, Gordana Stanković, Vladimir Boranijašević, Građansko procesno pravo, Niš,  
2020, 584.

5	 Vanparnični postupak se, po pravilu, završava kod drugostepenog suda (višeg suda 
ili Privrednog apelacionog suda) tako da Vrhovni kasacioni sud samo u malom broju slučaje-
va dolazi u poziciju da izvrši kontrolu zakonitosti i da ujednači sudsku praksu u interesu pravne  
sigurnosti.

6	 O tome, Gordana Stanković, Uvodni referat „Dvadeset godina Zakona o vanparničnom 
postupku Republike Srbije,“ Zbornik radova, „Dvadeset godina Zakona o vanparničnom postupku 
Republike Srbije“, Pravni fakultet, Institut za pravna i društvena istraživanja, Niš, 2003, 3.

7	 V. Gordana Stanković, Ljubica Mandić, Vanparnično procesno pravo, Kosovska Mitrovica, 
2013, 12.
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IZMENE I DOPUNE ZVP (1982)

Posle tridesetogodišnje primene ZVP (1982) prvi put8 je bio noveliran Zako-
nom o izmenama i dopunama Zakona o vanparničnom postupku iz 2012.9 kojim 
je uređen poseban statusni vanparnični postupak za utvrđivanje vremena i mesta 
rođenja10 lica koje nije upisano u matične knjige rođenih na način koji je predviđen 
propisima kojima je uređeno vođenje matičnih knjiga da bi se omogućilo da tzv. 
pravno nevidljiva lica11 mogu da regulišu svoj pravni status i da ostvaruju sva prava 
koja pripadaju građanima Republike Srbije. 

Druga novela ZVP (1982) izvršena je Zakonom o izmenama i dopunama 
Zakona o vanparničnom postupku 2014.12 kada su izvršene najnužnije izmene u 
opštim odredbama13 i samo u pojedinim posebnim vanparničnim postupcima. Za-
konodavac je procenio, bez obzira na to što je uočena potreba za sveobuhvatnom 
promenom vanparnične procedure, da nije potrebno donošenje novog zakona jer 
je zaključio da se određeni pravnopolitički ciljevi mogu postići i kroz minimalne iz-
mene i dopune postojećeg metoda pravne zaštite14 kao i kroz pravilo o shodnoj pri-
meni pravila novelirne parnične procedure predviđeno odredbom člana 30. stav 2.  
ZVP (1982).15

8	 Prilikom prvog noveliranja ZVP (1982) zakonodavac je, međutim, propustio priliku da 
ovaj zakon uskladi s odredbama Ustava iz 2006, s odredbama drugih zakona i ratifikovanim konven-
cijama, sa pojedinim opšteprihvaćenim pravnim standardima.

9	 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o vanparničnom postupku, Službeni glasnik RS, 
br. 85/12. 

10	 V. Gordana Stanković, Milena Trgovčević Prokić, Komentar Zakona o vanparničnom po-
stupku, drugo izdanje, Službeni glasnik, Beograd, 2020. 361; Milena Trgovčević Prokić, Gordana 
Stanković, Vanparnični i javnobeležnički postupak Republike Srbije, Službeni glasnik, Beograd, 2018, 
118; G. Stanković, V. Boranijašević, op. cit., 656.

11	 Detaljno, Gordana Stanković, „Postupak za dokazivanje rođenja,“ Pravni život, br. 11, Beo-
grad, 2015, 565.

12	 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o vanparničnom postupku, Službeni glasnik RS, 
br. 55/14.

13	 Izmenama koje su izvršene u opštim odredbama praktično je samo započela dugo očeki-
vana reforma vanparnične procedure kao deo ukupne reforme civilne procedure.

14	 V. obrazloženje Zakona o izmenama i dopunama Zakona o vanparničnom postupku, Služ-
beni glasnik RS, br. 55/14.

15	 Treba primetiti da je shodna primena pravila parničnog postupka u pojedinim vanparnič-
nim stvarima posebno otežana posle reforme ZPP (2011) koji je zasnovan na doslednoj primeni ra-
spravnog principa i ograničenoj ulozi suda u formiranju činjenične podloge za odlučivanje, na prin-
cipu eventualnosti i sistemu prekluzija. Mnoge vanparnične pravne stvari, međutim, zasnovane su 
na istražnom principu jer u njima dominira javni interes. U ZPP (2011) napušten je istražni princip  
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Treća izmena ZVP (1982) izvršena je početkom 2015. Zakonom o izmena-
ma i dopunama Zakona o vanparničnom postupku16 kada su izmenjene pojedine 
odredbe koje se odnose na povereničku funkciju javnog beležnika17 i na njegovo 
postupanje i ovlašćenja u postupku za sastavljanje isprava.18 

PROMENE U ZONI VANPARNIČNE PROCEDURE

U toku dugogodišnjeg važenja i primene ZVP (1982), dolazilo je do njegovih 
direktnih ili indirektnih promena koje su bile posledica različitih zakonodavnih 
zahvata. Iako ZVP (1982) nije menjan dugi niz godina, tokom njegove primene 
događale su se određene promene u pogledu obima normiranja ovog metoda gra-
đanskopravne zaštite. Zona vanparnične delatnosti se tokom vremena i sužavala i 
širila zavisno od poteza koje je povlačio zakonodavac u određenom vremenskom 
trenutku, od pravnopolitičkih potreba, ali i od same sudske prakse koja je kreativno 
popunjavala nastale zakonske praznine. 

Sužavanje zone vanparnične delatnosti, ispoljilo se, pre svega, u tome što je 
postupak overe prepisa isprava u jednom periodu bio u paralelnoj nadležnosti suda 
i organa uprave. 

Iako su u pogledu zemljoknjižnog postupka dugo primenjivana stara pravna 
pravila, uvođenjem katastra nepokretnosti sužena je oblast vanparnične delatnosti, dok 
je formiranjem Agencije za privredne registre jedan poseban sudski vanparnični po-
stupak iz nadležnosti privrednih sudova pretvoren u vansudski postupak jer se pravila 
ove vanparnične procedure više ne primenjuju na registraciju privrednih subjekata.19

u pogledu formiranja činjeničnog supstrata, dok je za mnoge vanparnične postupke, zbog domina-
cije javnog interesa i potrebe da se pruži zaštitnička pomoć, bitno da činjenično stanje, kao podloga 
za sudsku odluku, bude istinito, pravilno i tačno utvrđeno. Osim toga, pojedina postojeća zakonska 
rešenja u ZVP ne omogućavaju ostvarivanje standarda pravne zaštite koji proizlaze iz odredbe člana 
6. Konvencije o ljudskim pravima i slobodama, bez obzira na to što sud treba neposredno da prime-
ni konvencijske norme koje su ratifikacijom postale sastavni deo unutrašnjeg pravnog poretka. Isto 
tako, pojedina fundamentalna procesna načela, i zbog shodne primene pravila ZPP i zbog novih za-
konskih rešenja koja su doneli novi zakoni, pretrpela su određenu promenu i nova odstupanja u ope-
racionalizaciji, kao što je to npr. slučaj sa načelom neposrednosti koje je doživelo određena ograniče-
nja poveravanjem pojedinih procesnih radnji javnim beležnicima i sudijskim pomoćnicima.

16	 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o vanparničnom postupku, Službeni glasnik RS, 
br. 6/15.

17	 Odredba člana 30a ZVP.
18	 Odredba člana 172. ZVP.
19	 V. odredbu člana 88. Zakona o registraciji privrednih subjekata, Službeni glasnik RS,  

br. 55/04.
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Zakon o nasleđivanju (1995)20 stavio je van snage odredbe ZVP (1982) koje 
su se odnosile na postupak za sastavljanje sudskog testamenta21 i na sadržinu re-
šenja o nasleđivanju koja se odnosila na situaciju kad ostavilac nema naslednike.22

Jedna od indirektnih promena ZVP (1982) bila je posledica donošenja Po-
rodičnog zakona (2005)23 koji je pojedine vanparnične stvari pretvorio u parnične 
stvari i od dece i roditelja, ali i od supružnika (među kojima postoji sporazum o 
razvodu), načinio parničare i kad među njima nema ni spora, ni sukoba interesa. 
Procenjeno je da je parnični postupak kvalitetniji metod pravne zaštite u odnosu 
na vanparnični zbog niza procesnih garancija koje pruža i da je on pogodniji metod 
pravne zaštite u nizu porodičnopravnih stvari.

Donošenjem Zakona o javnom beležništvu (2011),24 kojim su ponovo uve-
deni javni beležnici u naš pravni sistem, propisana je njihova nadležnost25 u sferi 
evidenciono-tehničke i normativno-certifikacione vanparnične delatnosti,26 koje 
ne predstavljaju suđenje i na taj način stvoreni su preduslovi za smanjivanje obi-
ma sudskih predmeta u domenu vanparnične procedure.27 Kasnijim izmenama 
i dopunama ZJB (2011) direktno su menjana pojedina zakonska rešenja u ZVP 
(1982). Izmenama i dopunama Zakona o javnom beležništvu iz decembra 2015.28 
zakonodavac je ukinuo odredbu člana 30i ZVP (1982) i na nov način regulisao 
pitanje nagrade i naknade troškova postupka javnom beležniku u poverenim  

20	 Zakon o nasleđivanju, Službeni glasnik RS, br. 46/95, 101/03 - US, 6/15.
21	 Odredbe čl. 176. i 181. ZVP (1982).
22	 Odredba člana 127. ZVP (1982).
23	 Porodični zakon, Službeni glasnik RS, br. 18/05, 72/11 - dr. zakon, 6/15.
24	 Zakon o javnom beležništvu, Službeni glasnik RS, br. 31/11, 85/12. 19/13, 55/14 – dr. za-

kon, 93/14 – dr. zakon, 121/14, 6/15, 106/15. U daljem tekstu ZJB (2011).
25	 Određivanje nadležnosti javnih beležnika u ovom domenu bilo je u skladu i sa Preporu-

kom R (86) 12 iz 1986, kojom je Komitet ministara Saveta Evrope preporučio postepeno smanjiva-
nje sudske delatnosti u domenu koji nije suđenje, ali i sa domaćom pravnom tradicijom jer je pozna-
to da je u prvoj jugoslovenskoj državi, Kraljevini Jugoslaviji, 1930. uvedeno javno beležništvo koje je 
posle Drugog svetskog rada ukinuto. Nacionalna strategija reforme pravosuđa, doneta u novom mi-
lenijumu, predviđala je ponovno uvođenje javnih beležnika u domaći pravni sistem.

26	 O funkcijama javnih beležnika detaljno, Gordana Stanković, Ljubica Mandić, Vanparnično 
procesno pravo, Kosovska Mitrovica, 2013, 312; Gordana Stanković, Ljubica Mandić, Organizaciono 
građansko procesno pravo, Kosovska Mitrovica, 2013, 168. 

27	 Pored postupka za overu, postupka za solemnizaciju, postupka za javnobeležničku potvr-
du, javnobeležničkog depozita, u okvir javnobeležničke delatnosti spada i sastavljanje javnobeležnič-
kih isprava i zapisnika. Detaljno: M. Trgovčević Prokić, G. Stanković, op. cit., 204.

28	 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnom beležništvu, Službeni glasnik RS, br. 
106/15.
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vanparničnim pravnim stvarima29 da bi otklonio uočene probleme koji su se javlja-
li u praksi sudova i javnih beležnika. 

Zakon o zaštiti lica sa mentalnim smetnjama30 iz 2013. regulisao je poseban 
vanparnični postupak za prinudnu hospitalizaciju lica sa mentalnim smetnjama31 
tako da su danom stupanja na snagu ovog zakona prestale da važe odredbe ZVP 
(1982) kojima je bio uređen postupak za zadržavanje u zdravstvenoj organizaciji 
koja obavlja delatnost u oblasti neuropsihijatrije.32

Zakonom o overavanju potpisa, rukopisa i prepisa (2014)33 sužena je nad-
ležnost osnovnih sudova u vanparničnim stvarima propisana ranijim zakonima34 
jer je zakonodavac vanparnični postupak za overavanje potpisa, rukopisa i prepisa 
preneo u nadležnost javnih beležnika s obzirom na to da one po svojoj pravnoj 
prirodi spadaju u domen njegove legalizacijske funkcije.

S druge strane, dolazilo je i do širenja područja primene ZVP (1982). Ono 
se ispoljilo još u vreme dok je postojala SFRJ, neposredno posle donošenja ZVP 
(1982). Iako je bio republički zakon, ZVP (1982) primenjivan je i na nekadašnje 
savezne vanparnične stvari jer u nekadašnjoj federaciji nikada nije donet savezni 
zakon o vanparničnom postupku i sudovi su samoinicijativno započeli primenu 
opštih pravila ZVP (1982) i u saveznim vanparničnim pravnim stvarima ume-
sto predratnih pravnih pravila da bi popunili pravnu prazninu, iako je on bio  

29	 Novele Zakona o javnim beležnicima predvidele su da nagradu za rad i naknadu troškova 
određuje javni beležnik prema Javnobeležničkoj tarifi, kao i da nadzor u pogledu obračuna i napla-
te troškova i nagrade vrše Javnobeležnička komora i ministarstvo nadležno za pravosuđe. Na taj na-
čin smanjeni su i angažovanje i materijalni troškovi sudovima i, istovremeno, obezbeđena neophod-
na kontrola u interesu učesnika u postupku i zaštite njihovih interesa, kao i države u pogledu njenih 
prihoda.

30	 Zakon o zaštiti lica sa mentalnim smetnjama, Službeni glasnik RS, br. 45/13. 
31	 V. Slavka Lakićević, Zoran Kovačević, Zakon o zaštiti lica sa mentalnim smetnjama sa  

komentarom, Beograd, 2016.
32	 Detaljno, Dušica Palačković, „Sudski odobrena hospitalizacija“, Pravni život, br. 9, Beo-

grad, 2013, 345.
33	 Zakon o overavanju potpisa, rukopisa i prepisa, Službeni glasnik RS, br. 93/14, 22/15, 

87/18.
34	 U ovim pravnim stvarima bila je predviđena vremenski ograničena paralelna nadležnost 

osnovnih sudova i javnih beležnika tako što je bilo predviđeno da do 1. marta 2017. osnovni sudovi 
sprovode postupak za overavanje potpisa, rukopisa i prepisa. Da bi se obezbedilo pružanje usluga prav-
nim subjektima u gradovima i opštinama za koje nisu u to vreme bili imenovani javni beležnici pred-
viđeno je da postupak overe potpisa, rukopisa i prepisa i dalje sprovode osnovni sudovi, sudske jedini-
ce, kao i prijemne kancelarije osnovnih sudova kao povereni posao i posle 1. marta 2017. po pravilima 
o shodnoj primeni odredaba Zakona o overavanju potpisa, rukopisa i prepisa i zakona kojim se uređuje 
javnobeležnička delatnost do imenovanja javnih beležnika i u tim gradovima i opštinama.
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republički zakon, Posle secesije i prestanka postojanja državne zajednice Srbija i 
Crna Gora, ZVP (1982) je postao osnovni izvor vanparnične procedure. 

Područje primene ZVP (1982) kasnije je šireno prilikom donošenja novih 
zakona koji su uređivali pojedine vanparnične postupke, kao što su npr. Zakon o 
privrednim društvima (2004),35 Zakon o privrednim društvima (2011),36 Zakon o 
rehabilitaciji (2011),37 Zakon o zaštiti lica sa mentalnim smetnjama (2013) ili Za-
kon o izmenama i dopunama Zakona o uređenju sudova (2014),38 Zakon o zaštiti 
prava na suđenje u razumnom roku (2015).39 Zakon o nasleđivanju (1995) predvi-
deo je direktno i indirektno niz vanparničnih postupaka u naslednopravnim stva-
rima i tako proširio domen primene vanparnične procedure.40 I ratifikacijom poje-
dinih međunarodnih multilateralnih konvencija, kao što je npr. Haška konvencija 
o građanskopravnim aspektima međunarodne otmice dece iz 1980,41 indirektno 
je šireno područje primene ZVP (1982) jer posebnim propisima nisu bila uređena 
pravila sudskog postupka za primenu ove konvencije, tako da se u postupku izda-
vanja naloga za povratak deteta primenjuju opšte odredbe ZVP (1982).

35	 Zakon o privrednim društvima, Službeni glasnik RS, br. 125/04.
36	 Zakon o privrednim društvima, Službeni glasnik RS, br. 36/11, 99/11, 83/14 – dr. zakon, 

5/15, 44/18, 95/18, 91/19.
37	 Zakonodavac je propustio da u prvom Zakonu o rehabilitaciji, Službeni glasnik RS, br. 

33/06) izričito predvidi metod sudske zaštite, te je tadašnji Vrhovni sud Srbije svojim tumačenjem da 
se u pravnim stvarima koje se odnose na rehabilitaciju postupa po pravilima vanparnične procedure 
popunio ovu zakonsku prazninu.

38	 Odredbe čl. 8a–8v Zakona o uređenju sudova (Službeni glasnik RS, br. 116/08, 104/09, 
101/10, 31/11 – dr. zakon, 78/11 – dr. zakon, 101/11, 101/13, 40/15 – dr. zakon, 106/15, 13/16, 
108/16, 113/17. 65/18 – US, 87/18, 88/ 18 – US), kojima je bio regulisan vanparnični postupak u 
kome se odlučivalo o povredi prava na suđenje u razumnom roku odredbom člana 36. Zakona o za-
štiti prava na suđenje u razumnom roku (Službeni glasnik RS, br. 40/15), stavljene su van snage od 1. 
januara 2016. tj. njegovim stupanjem na snagu.

39	 Zakonom o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku (Službeni glasnik RS, br. 40/15) ure-
đeni su vanparnični postupak za čije je sprovođenje nadležan predsednik onog suda pred kojim je 
došlo do povrede prava na suđenje u razumnom roku, kao i parnični postupak koji se vodi radi pra-
vičnog zadovoljenja i naknade štete zbog povrede ovog funkcionalnog ljudskog prava. O tome de-
taljno: Gordana Stanković, „Postupak za zaštitu prava na suđenje u razumnom roku“, Četrnaesto 
međunarodno savetovanje „Oktobarski pravnički dani“, Zbornik radova Izgradnja i funkcionisanje 
pravnog sistema, Banja Luka, 2017; Gordana Stanković, Postupak za zaštitu prava na suđenje u razu-
mnom roku, Pravni informator, br.10, Beograd, 2013.

40	 Gordana Stanković, „Vanparnični postupci u naslednopravnim stvarima,“ Zbornik radova 
Novine u Zakonu o nasleđivanju, Pravni fakultet, Kragujevac, 1998, 25.

41	 Haška konvencija o građanskopravnim aspektima međunarodne otmice dece od 1980. go-
dine, Službeni list SFRJ – Međunarodni ugovori, br. 7/91.
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Porodični zakon (2005) predvideo je i nov vanparnični postupak za sud-
sku emancipaciju maloletnog roditelja42 ali ga nije regulisao jer je predvideo da se 
odredbe ZVP (1982), koje se odnose na postupak za davanje dozvole za stupanje 
u brak, iako se radi o vanparničnom postupku u jednoj porodičnoj stvari, shodno 
primenjuju i u postupku za sudsku emancipaciju maloletnog roditelja do uređenja 
ovog posebnog vanparničnog postupka zakonom iako se radi o statusnom van-
parničnom postupku.43 Nažalost, ovaj poseban vanparnični postupak još uvek nije 
uređen ZVP (1982), iako je od vremena donošenja Porodičnog zakona dva puta bio 
menjan i dopunjavan.

Izmenama Zakona o sudskim taksama44 iz decembra 2015. bile su pred-
viđene nove odredbe45 koje su od značaja za pitanje troškova u vanparničnom  
postupku.46 

Indirektna izmena ZVP (1982) izvršena je i Zakonom o izmenama i dopu-
nama Zakona o javnom beležništvu (2015)47 koji je predvideo da odredba člana 
30i ZVP (1982) prestaje da važi danom stupanja na snagu ovog zakona tj. 29. 
decembra 2015. Odredbom člana 30i ZVP (1982) bilo je uređeno pitanje nagrade 
javnom beležniku i naknade troškova postupka koji je vanparnični sud poverio 

42	 V. Gordana Stanković, „Vanparnični postupak za sticanje poslovne sposobnosti,“ Pravni 
život, br. 13, Beograd, 2008, 171; Gordana Stanković, „Postupak za sticanje poslovne sposobnosti“, 
Zbornik vo čest na Stefan Georgijevski, Praven fakultet „Justinijan Prvi“ – Skopje, 2009, 27.

43	 V. odredbu člana 360. Porodičnog zakona (2005).
44	 Zakon o sudskim taksama, Službeni glasnik RS, br. 28/94, 53/95, 16/97, 34/01 – dr. zakon, 

9/02, 29/04, 61/05, 116/08 – dr. zakon, 31/09, 101/11, 93/12, 93/14 i 106/15, 95718.
45	 Propisana je, pre svega, visina sudske takse koja se plaća sudu (u onim opštinama u kojima 

nisu imenovani javni beležnici) u postupku za sastavljanje isprava o pravnim poslovima koje imaju 
oblik javnobeležničkog zapisa. Osim toga, propisano je i da su učesnici oslobođeni od plaćanja sud-
skih taksi za radnje i postupke koje je sud poverio javnim beležnicima, tako da učesnik plaća javnom 
beležniku samo naknadu troškova i nagradu prema Javnobeležničkoj tarifi. Na taj način zakonoda-
vac je smanjio troškove postupka koji padaju na teret učesnika i sprečio da oni plaćaju duple troško-
ve odnosno da pored sudske takse, koju su platili sudu prilikom pokretanja postupka plaćaju i sud-
ske takse za pruženu pravosudnu uslugu za one radnje koje su odlukom suda poverene javnom be-
ležniku i koje on preduzima umesto suda.

46	 Bez obzira na to što navedeno zakonsko rešenje omogućava rasterećenje sudova od pojedi-
nih vanparničnih stvari i što oslobađa učesnike od daljeg plaćanja sudskih taksi, postavlja se pitanje 
da li je pravično da učesnici u postupku koji nije poveren javnom beležniku plaćaju sudske takse za 
podneske i sudske odluke za razliku od učesnika iz poverenog postupka koji su od njih oslobođeni, 
ali koji zato plaćaju nagradu javnom beležniku (koja je znatno veća od sudskih taksi) iako nisu zah-
tevali da javni beležnik postupa umesto suda.

47	 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnom beležništvu, Službeni glasnik RS, br. 
106/15.
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javnom beležniku na identičan način kao i odredbom člana 140. Zakona o javnim 
beležnicima (2011) pre njenog noveliranja. Izmenama Zakona o javnom belež-
ništvu iz decembra 2015. zakonodavac je na nov način regulisao pitanje nakna-
de i nagrade troškova postupka javnom beležniku u poverenim vanparničnim 
pravnim stvarima da bi otklonio evidentne probleme koji su se javljali u praksi 
sudova48 i javnih beležnika.49 Novele Zakona o javnim beležnicima predvidele su 
da nagradu za rad i naknadu troškova određuje javni beležnik prema Javnobe-
ležničkoj tarifi,50 kao i da nadzor u pogledu obračuna i naplate troškova i nagra-
de vrše Javnobeležnička komora i ministarstvo nadležno za pravosuđe.51 Na taj 
način smanjeni su i angažovanje i materijalni troškovi sudovima i, istovremeno, 
obezbeđena neophodna kontrola u interesu učesnika u postupku i zaštite njiho-
vih interesa, kao i države u pogledu njenih prihoda. 

NOVI VANPARNIČNI POSTUPCI

Donošenjem novih zakona nastavljeno je širenje kruga posebnih vanparnič-
nih postupaka s tim što se prilikom normiranja posebnih vanparničnih postupaka 
zakonodavac koristio različitim zakonodavnim tehnikama. Pojedini vanparnični 
postupak je ili uređen potpuno uz shodnu primenu pravila parničnog postupka ili je 
samo fragmentarno regulisan tako što je sadržao odredbu koja upućuje na shodnu  

48	 Odredbama ZVP (1982) koje su bile predviđene novelama ZVP (1982) iz 2014. bilo je 
predviđeno da se naknada i nagrada za rad javnih beležnika kao poverenika suda isplaćuje iz budže-
ta suda. Ta odredba izazvala je u praksi probleme i sudovima i javnim beležnicima. Sudovi, po pra-
vilu, nisu imali dovoljno sredstava za isplatu nagrade i naknade jer su nedostajala sredstva za ispla-
tu odbrana po službenoj dužnosti u krivičnim postupcima kao i za angažovanje sudija porotnika 
i veštaka, te zbog ograničenih sredstava i zbog odgovornosti za zakonitu, namensku i ekonomič-
nu upotrebu budžetskih sredstava nisu poveravali čak ni sastavljanje smrtovnica javnim beležnici-
ma. Na taj način postupali su u skladu i sa aktom Visokog saveta sudstva br. 401-050-102/2015 od 
11. marta 2015. koji je praktično zaustavio proces dejudicijalizacije jer je insistirao na tome da su-
dovi ne poveravaju javnim beležnicima ni sastavljanje smrtovnice da to ne bi uticalo na trošenje  
budžetskih sredstava.

49	 Javni beležnici su bili dužni da plate sudsku taksu prilikom podnošenja zahteva sudu za 
isplatu nagrade i naknade, kao i da plate porez na neuplaćenu naknadu i nagradu za rad, jer su kopi-
ju podneska u kome su zahtevali nagradu i naknadu podnosili poreskoj upravi i prijavljivali prihod 
koji nisu ostvarili, a od naplaćene nagrade bez PDV, na ime takse za javni prihod za obavljenu uslugu 
bili su dužni da uplate 30% od naplaćene nagrade u roku od 15 dana. 

50	 Javnobeležnička tarifa, Službeni glasnik RS, br. 91/14, 103/14, 138/14, 12/16, 17/17, 67/17, 
98/17, 14/19, 49/19, 17/20, 91/20, 36/21.

51	 Naplata nagrade i naknade suprotno Javnobeležničkoj tarifi predstavlja disciplinski  
prestup. 
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primenu nekog drugog vanparničnog postupka,52 ili je samo predviđeno da se u 
određenoj pravnoj stvari postupa po pravilima vanparničnog postupka, a ponekad 
je iz same prirode tog postupka proizlazilo da je vanparnični53 jer predmet postup-
ka nije bio građanskopravni spor. 

Kad zakonodavac nije izričito predvideo metod pravne zaštite u pojedinoj 
građanskopravnoj stvari, a nije u pitanju građanskopravni spor koji treba rešiti u 
parnici, nesumnjivo je da je metod pravne zaštite vanparnična procedura i to po-
sebno kad je potrebno da se titularu prava pruži zaštitnička pomoć u realizaciji 
statusa ili prava ili kad je za vršenje preobražajnog prava potrebno sadejstvo suda 
jer se željena pravna promena može ostvariti samo sudskom odlukom.54

Ukoliko je pojedini vanparnični postupak samo fragmentarno regulisan 
ili je predviđeno da se u konkretnoj situaciji postupa po pravilima vanparnič-
nog postupka,55 primenjuju se opšta pravila vanparničnog postupka koja su sa-
držana u opštim odredbama ZVP (1982) je one, pored osnovnih načela vanpar-
nične procedure, sadrže pojedina organizaciona i funkcionalna procesna pravila 
koja važe za sve vanparnične postupke ukoliko zakonodavac prilikom normiranja 
pojedinog posebnog vanparničnog postupka nije predvideo neko drugo pravilo  
procedure.

Izmenama i dopunama Zakona o penzijskom i invalidskom osiguranju iz 
2019.56 u odredbi noveliranog člana 28. predviđen je poseban statusni vanpar-
nični postupak za utvrđenje vanbračnog statusa vanbračnog partnera kao metod 
pravne zaštite koji može da pokrene vanbračni partner kad postoji potreba za 
ovim vidom pravne zaštite. S obzirom na to da se vanbračno partnerstvo kod nas  

52	 Tako je npr. odredbom člana 360. PZ (2005) predviđeno da će se u statusnom postupku 
za sudsku emancipaciju shodno primenjivati odredbe porodičnog vanparničnog postupka za da-
vanje dozvole za stupanje u brak. Ili, da se u porodičnom vanparničnom postupku za produženje 
roditeljskog prava shodno primenjuju odredbe statusnog postupka za lišenje i vraćanje poslovne  
sposobnosti. 

53	 Takav je slučaj na primer bio sa prvim Zakonom o rehabilitaciji (Službeni glasnik RS, br. 
33/06) u kome nije bilo izričito predviđeno po kojim se pravilima građanskog sudskog postupka  
postupa.

54	 Zavisno od vrste prava u pitanju, zakonodavac predviđa parnični ili vanparnični postupak 
kao redovni pravni put za ostvarivanje pravne promene kad se ona ne može ishoditi jednostranom ili 
dvostranom izjavom volje titulara prava.

55	 O tome, G. Stanković, M. Trgovčević Prokić, Komentar Zakona o vanparničnom postupku, 
op. cit., 25. 

56	 Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju, Sl. glasnik RS, br. 34/03, 64/04 – odluka US, 
84/04 – dr. zakon 85/05, 101/05 – dr. zakon, 63/06 – odluka US, 5/09, 107/09, 101/10, 93/12, 62/13, 
108/13, 75/14, 142/14, 73/18, 46/19 – odluka US i 86/19. U daljem tekstu: ZPIO (2003).
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ne registruje u javnim knjigama, zakonodavac je predvideo vanparnični postupak 
kao metod pravne zaštite u kome će nadživeli vanbračni partner osiguranika moći 
da ishodi sudsku odluku kojom će biti utvrđen njegov status vanbračnog partne-
ra iz vanbračne zajednice i kojom će moći, kao javnom ispravom, da u postupku 
ostvarivanja prava na porodičnu penziju dokaže da ispunjava zakonski uslov koji se 
tiče njegovog porodičnog statusa. 

Odredba člana 28. Novela ZPIO (2003) iz 2019. višestruko je značajna. Ovom 
odredbom zakonodavac je izjednačio supružnika i vanbračnog partnera u pogledu 
prava na sticanje prava na porodičnu penziju i na taj način eliminisao diskrimi-
natorski odnos prema vanbračnoj zajednici i vanbračnom partneru osiguranika u 
domenu penzionog osiguranja, priznao pravo vanbračnom partneru na porodičnu 
penziju i po prestanku vanbračne zajednice, ukoliko mu je po njenom prestanku 
u sudskom postupku utvrđeno pravo na izdržavanje, regulisao uslove pod kojima 
vanbračni partner može ostvariti pravo na porodičnu penziju i predvideo kojim 
redovnim pravnim putem i na koji način vanbračni partner može da dokaže svoj 
vanbračni status. 

S obzirom na to da postupak za utvrđenje vanbračnog statusa vanbračnog 
partnera57 nije celovito regulisan zakonom jer ga je zakonodavac samo imenovao 
kao vanparnični postupak, u vanparničnim pravnim stvarima za koje zakonodavac 
nije propisao posebna pravila procedure primenjuju se opšta pravila vanparnič-
nog postupka58 sadržana u opštim odredbama ZVP (1982) koja regulišu, pored 
osnovnih načela vanparnične procedure regulišu i tzv. procesnu statiku i procesnu 
dinamiku. 

Zakon o utvrđivanju činjenica o statusu novorođene dece za koju se sumnja 
da su nestala iz porodilišta u Republici Srbiji, 59 koji je donet da bi se utvrdile po-
godne činjenice na osnovu izvedenih dokaza u sudskom postupku radi utvrđivanja 
istine o statusu novorođene dece za koju se sumnja da su nestala iz porodilišta 
u Republici Srbiji, predstavlja nov poseban vanparnični postupak kojim je samo  

57	 O ovom postupku detaljno, Gordana Stanković, Milena Trgovčević-Prokić, „Postupak za 
utvrđenje statusa vanbračnog partnera, Zbornik sažetaka, Međunarodni naučni skup Pravni sistem u 
vremenu nove realnosti, Pravni fakultet Univerziteta u Prištini u Kosovskoj Mitrovici, 2021, 59; Gor-
dana Stanković, Milena Trgovčević-Prokić, „Procedure for establishing the status of common-law 
partner“, Thematic Conference Proceedings, International Scientific Conference „Legal system in the 
period of the new reality,“ Faculty of Law, University of Priština in Kosovska Mitrovica, 2021, 163. 

58	 V. G. Stanković, Lj. Mandić, Vanparnično procesno pravo, op. cit., 15; M. Trgovčević Prokić, 
G. Stanković, op. cit, 14.

59	 Zakon o utvrđivanju činjenica o statusu novorođene dece za koju se sumnja da su nestala 
iz porodilišta u Republici Srbiji, Službeni glasnik RS, br. 18/20.
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posebno odlučuje o svakom aktu. Narodna skupština usvaja akt o promeni Ustava 
dvotrećinskom većinom od ukupnog broja narodnih poslanika. Postupak se za je-
dan broj ustavnih odredaba ovako može i okončati. Ipak, Narodna skupština može 
odlučiti da akt o promeni Ustava potvrde građani na referendumu (fakultativni 
referendum). Tu odluku o raspisivanju referenduma, prema Poslovniku, Skupština 
donosi, na predlog ovlašćenog predlagača, dvotrećinskom većinom od ukupnog 
broja narodnih poslanika.

Narodna skupština je dužna da akt o promeni Ustava stavi na republički re-
ferendum radi potvrđivanja ako se promena Ustava odnosi na preambulu Ustava, 
načela Ustava, ljudska i manjinska prava u vanrednom i ratnom stanju ili postupak 
za promenu Ustava (obavezni referendum). Formalno, Ustav Srbije pravi razliku 
između postupka za promenu svojih najvažnijih odredaba i postupka za promenu 
ostalih odredaba. Promena prvih obavezno ide na potvrdu birača na referendumu, 
a drugih ne.

Kad se akt o promeni Ustava stavi na potvrđivanje, građani se na referen-
dumu izjašnjavaju najkasnije u roku od 60 dana od dana usvajanja akta o promeni 
Ustava. Promena Ustava je usvojena ako je za promenu glasala većina izašlih birača. 
Ukidanjem kvoruma za izlaznost birača, Ustav Srbije je ispunio standard Veneci-
janske komisije u pogledu kvoruma. 

Kad je akt o promeni Ustava potvrđen na referendumu, Narodna skupšti-
na ga proglašava i on stupa na snagu. Ako Narodna skupština ne odluči da akt o 
promeni Ustava stavi na potvrđivanje, promena Ustava je usvojena izglasavanjem 
u Narodnoj skupštini, a akt o promeni Ustava stupa na snagu kada ga proglasi Na-
rodna skupština.

Za sprovođenje Ustava donosi se ustavni zakon dvotrećinskom većinom od 
ukupnog broja narodnih poslanika. Iako po svojoj sadržini predstavlja, u suštini, 
prelazne i završne odredbe, ovaj zakon nije formalno sastavni deo Ustava. Prema 
stavu Ustavnog suda,20 takav akt ne sadrži materijalne ustavne norme i ne može biti 
predmet ocene ustavnosti, što je krajnje sporno.

Zabranjena je promena Ustava za vreme ratnog ili vanrednog stanja.21

20	 Stavovi ustavnog suda – Prečišćen tekst, Beograd, 2009, 39.
21	 Od donošenja Ustava Srbije iz 2006. tri puta je formalno pokrenut revizioni postupak. Po-

četkom 2011. više od 300.000 birača podnelo je predlog za promenu ustavne odredbe o broju narod-
nih poslanika. Taj predlog nikada nije uvršten u dnevni red Narodne skupštine. Drugi put je predlog 
za promenu Ustava u delu o pravosuđu podnela Vlada krajem 2018. godine. Ni o tom predlogu na-
rodni poslanici tog skupštinskog saziva se nikada nisu izjasnili. Konačno, i reč je o promeni Ustava u 
delu o pravosuđu, koja je u toku u vreme pisanja ovog rada, Vlada je podnela formalno novi, a sadr-
žinski isti predlog kao i 2018, početkom decembra 2020. Početkom juna 2021. Narodna skupština je  
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PRIGOVORI NA VAŽEĆI PRAVNI OKVIR POSTUPKA ZA PROMENU  
USTAVA SRBIJE – IZ UGLA VENECIJANSKIH STANDARDA I UOPŠTE

Ustav Srbije iz 2006. donet je po postupku koji je imao ozbiljnih proceduralnih 
nedostataka. Nije bilo nikakve javne rasprave; dva nacrta dve tada vodeće političke 
partije (DS i DSS) uz podršku najveće opozicione partije (SRS) na brzinu je spojen u 
jedan (tako da su ostale čak i sadržinske neusklađenosti); tekst novog ustava iznet je 
na obavezni referendum, koji je protivno važećem zakonu trajao dva, umesto jednog 
dana; primenjen je Zakon o referendumu iz 1994 (sa izmenama i dopunama iz 1998), 
koji je već tada bio neusklađen sa većinom evropskih standarda u oblasti referenduma.

Formalno, poštovana je procedura za promenu Ustava koja je bila propisana 
starim ustavom (Ustav Srbije iz 1990) i činilo se, na prvi pogled, da je nova revizio-
na procedura propisana Ustavom iz 2006. otklonila glavni nedostatak stare proce-
dure – isključeno je referendumsko izjašnjavanje građana o svakoj promeni Ustava, 
čime je, prima faciae, olabavljena preterana formalna čvrstina Ustava i stvorena 
pretpostavka da se novi ustav menja, koliko toliko, lakše, bar kad je reč o jednom 
broju ustavnih odredbi. Ipak, ostalo je dosta slabosti u revizionoj proceduri.

Prva takva slabost već je spomenuta gore u tekstu. Postupak promene Us-
tava uređen je Ustavom, ali u nekim, ni malo beznačajnim, elementima i Poslov-
nikom Narodne skupštine. Davno je utvrđeno da Ustav ne može da uredi sve i da 
ne bi smeo da ulazi u normativno detaljisanje, jer time, u izvesnom smislu, i gubi 
karakter najvišeg pravnog akta, ali postupak promene Ustava je isuviše bitno pita-
nje da bi njegovo regulisanje makar i delimično bilo prepušteno parlamentarnom 
poslovniku, pravnom aktu podzakonske snage.

Drugi prigovor odnosi se na ovlašćene predlagače za promenu Ustava. Krug 
ovlašćenih predlagača (određeni broj birača, najmanje 1/3 narodnih poslanika, 
Vlada ili predsednik Republike) javlja se, doduše retko u tom obimu, i u upored-
nom pravu. Ipak, kad je reč o narodnoj inicijativi za promenu Ustava, broj birača 
ovlašćenih da podnese predlog podignut je bez nekog racionalnog opravdanja sa 
najmanje 100.000 na 150.000. Teorijski posmatrano, može se reći da je ustavotvo-
rac bio više rezervisan prema narodnoj inicijativi za promenu Ustava. Praktično, 
najverovatnije da je ovaj broj birača određen sasvim proizvoljno. U svakom slučaju, 
u tom segmentu, reviziona procedura je bila manje demokratska od one propisane 
Ustavom iz 1990, koji je bio „osvedočeno“ proglašen nedemokratskim ustavom. 

razmatrala i usvojila predlog za promenu Ustava u delu o pravosuđu. Na taj način se prvi put od stu-
panja na snagu Ustava Srbije iz 2006. ušlo u drugu fazu postupka promene Ustava – u izradu i usvaja-
nje akta o promeni Ustava. Ako Narodna skupština usvoji akt o promeni Ustava, biće sproveden referen-
dum, jer je reč o pitanju koje podleže obaveznom referendumu radi potvrđivanja akta o promeni Ustava.
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Treći prigovor odnosi se na složenost procedure za promenu Ustava. To je dvo-
fazni postupak, u kojem se najpre raspravlja o samom predlogu za promenu Ustava 
i na kraju ove faze on eventualno usvaja dvotrećinskom većinom svih poslanika, a 
potom izrađuje nacrt akta o promeni Ustava, o kojem se ponovo raspravlja i potom 
glasa u Narodnoj skupštini. Na to je u Mišljenju o Ustavu Srbije ukazala i Venecijan-
ska komisija: „Najpre, propisana procedura je vrlo kompleksna, jer uključuje dva ili 
čak tri koraka: prvo, Narodna skupština treba da usvoji, dvotrećinskom većinom svih 
poslanika, predlog za promenu Ustava (član 203. stav 3), a onda ista Narodna skup-
ština mora da usvoji akt o promeni Ustava dvotrećinskom većinom svih poslanika 
(član 203. stav 6). Najzad, član 205. izgleda da traži usvajanje, ponovo dvotrećinskom 
većinom, ustavnog zakona za sprovođenje Ustava. Brojna pitanja se postavljaju u vezi 
sa značajem i upotrebom ove procedure. Kakvo je pravno dejstvo usvajanja predloga 
za promenu Ustava? Kakav je odnos između glasanja u Narodnoj skupštini? Kakva 
je korist od složenosti koja proizlazi iz ove procedure? Venecijanska komisija skreće 
pažnju na povratak izrazito rigidnoj proceduri za promenu Ustava, kao što je bilo 
iskustvo Jermenije i same Srbije pod Ustavom od 28. septembra 1990. godine.“

Na ova pitanja Venecijanske komisije nadovezuju se i druga, podjednako 
važna: u kojoj formi se podnosi predlog za promenu Ustava – da li redigovan po 
članovima ili u slobodnoj formi sa obrazloženjem; kakvo je pravno dejstvo predlo-
ga – da li se samim podnošenjem predloga pokreće postupak za promenu Ustava 
ili tek njegovim usvajanjem u Narodnoj skupštini; drugim rečima, da li predlog 
pravno obavezuje Narodnu skupštinu da „uđe“ u proceduru promene Ustava ili se 
ona može okončati i pre njegovog eventualnog odbijanja; takođe, na koji način je 
Skupština sadržinski vezana predlogom itd. Tu se spisak dilema ne iscrpljuje.

Poseban prigovor odnosio bi se i na potencijalno nedovoljnu transparentnost 
postupka. Javna rasprava nije izričito predviđena, što samo po sebi ne može da se 
smatra nedostatkom, jer ovaj institut se, po pravilu, ne uređuje Ustavom. Ipak, u re-
lativno „zgusnutom“ redosledu „koraka“, postavlja se pitanje u kom momentu bi se 
ona sprovela i koliko bi objektivno dugo mogla da traje. Nema evropskog standarda 
u pogledu dužine trajanja javne rasprave. Venecijanska komisija samo upozorava 
da treba „izbegavati suviše kruta vremenska ograničenja a kalendar usvajanja no-
vog ustava treba da prati napredak učinjen u debati“. Pošto Ustav ne određuje ni 
ko je nadležan da sačini akt o promeni Ustava i prateći sprovedbeni zakon već to 
uređuje Poslovnik Narodne skupštine koji kaže da je to Odbor za ustavna pitanja i 
zakonodavstvo, javna rasprava u svim bitnim proceduralnim elementima mogla je 
biti uređena upravo Poslovnikom, ali to nije učinjeno.

Još jedna primedba na račun revizione procedure u Ustavu odnosi se na pro-
pust ustavotvorca da uredi većinu kojom narodni poslanici odlučuju o raspisivanju  



504

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

republičkog referenduma – tzv. fakultativni referendum. Ta većina, pošto nije pred-
viđena na ovom mestu u Ustavu, mogla bi biti jedino obična, odnosno kvorumska 
većina koja je Ustavom predviđena kao pravilo za odlučivanje u Narodnoj skupšti-
ni. Poslovnik Narodne skupštine, međutim, predviđa drukčiju, dvotrećinsku veći-
nu svih narodnih poslanika. To nije pitanje za skupštinski poslovnik, jer je isuviše 
važan element revizione procedure. Njegova dekonstitucionalizacija dovodi u pita-
nje i ustavnost poslovničke odredbe koja predviđa kvalifikovanu većinu za donoše-
nje odluke o raspisivanju tzv. fakultativnog ustavotvornog referenduma.

Prigovor koji je i sadržinske i proceduralne prirode odnosi se na način na 
koji su definisana pitanja o kojima se građani moraju izjasniti na referendumu, 
odnosno potvrditi ustavnu promenu. Reč je o preambuli Ustava, načelima Ustava, 
ljudskim i manjinskim pravima i slobodama, uređenju vlasti, proglašavanju rat-
nog i vanrednog stanja, odstupanju od ljudskih i manjinskih prava u vanrednom 
i ratnom stanju ili samom postupku za promenu Ustava. Iako naizgled taksativno 
navedena, ova pitanja su uglavnom tako široko određena da se iole pažljivijim 
pogledom može zaključiti da obuhvataju većinu ustavnih odredaba. Venecijanska 
komisija nije protiv ustavotvornog referenduma, bilo da je on definisan kao mo-
gućnost bilo kao obaveza. U ovom drugom slučaju, taj referendum je prihvatljiv 
samo ako se odnosi na najvažnija pitanja ustavnog poretka, koja moraju biti tak-
sativno i vrlo precizno definisana. To nije slučaj sa Ustavom iz 2006, te zbog toga 
ovaj ustav i u ovom segmentu ne ispunjava standard Venecijanske komisije. Rečju, 
obavezni ustavotvorni referendum je, što namerno što zahvaljujući lošoj norma-
tivnoj tehnici, od izuzetka pretvoren u pravilo. Stoga se zaista postavlja pitanje 
da li je uopšte moguće zaključiti da je Ustav iz 2006. „mekši“ od izrazito čvrstog 
Ustava iz 1990. 

Dodatno, posmatrano iz „Venecijanskog ogledala“, predmet referenduma, a 
naročito nacionalnog, ustavotvornog mora biti precizno definisan. Opšte formula-
cije, poput „uređenje vlasti“ kao u Ustavu iz 2006, urušavaju demokratičnost proce-
sa revizije i otvaraju mogućnost za krajnje proizvoljna tumačenja aktuelnih nosilaca 
vlasti o tome da li jedno pitanje mora biti predmet referenduma ili ne. Zahvaljujući 
ovako neodmereno širokim formulacijama, poput ove o „uređenju vlasti“, čitav deo 
peti Ustava koji nosi naslov „uređenje vlasti“ menja se na obaveznom referendu-
mu. Tako se i aktuelna reforma Ustava u delu o pravosuđu, koja je izuzetno važna 
za građane Srbije, mora potvrditi na referendumu, što joj daje dodatni legitimitet, 
ali otvara i pitanje smisla iznošenja vrlo stručnih pitanja, kao što su nadležnosti i 
sastav Visokog saveta sudstva, načina izbora i prestanka sudijske funkcije i sl., da 
o njima konačnu reč daju građani koji sa ovom materijom, u najvećoj meri, uop-
šte nisu upoznati. Samim tim, ne samo da se nepotrebno reviziona procedura čini  



505

V. Petrov: Postupak za promenu Ustava Republike Srbije u „Venecijanskom ogledalu“

složenijom, nego se postavlja pitanje i prave legitimnosti takve revizije o pitanjima 
za koja se od građana traži da imaju određena specijalizovanja znanja i da se, pri 
tom, izjašnjavaju o čitavom jednom delu Ustava.

ZAKLJUČAK

Ustav Srbije iz 2006, odavno je u našoj nauci ocenjeno, nije naročito kvalite-
tan ustavni tekst. U tom pogledu, ista ocena važi i za njegove odredbe koje uređuju 
postupak promene Ustava. Nije ovde reč samo o tome da taj postupak daje loš 
„odraz“ u „Venecijanskom ogledalu“, kako nosi naziv ovaj naš rad, nego je on samo 
još jedna potvrda da se ustav u celini, a možda naročito njegove odredbe o reviziji 
ustava, ne sme donositi bez oslonca na elementarnu ustavnopravnu logiku i znanja. 
Mi smo u ovom radu ukazali samo na neke, možda najvažnije nedostatke revizione 
procedure. Da to nije samo puko teoretisanje, vidi se i po aktuelnom postupku pro-
mene Ustava, koji ulazi u završnu fazu u vreme pisanja ovog rada.

Taj postupak sprovodi se prvi put od stupanja Ustava Srbije na snagu 2006. 
i odnosi se samo na pravosuđe, odnosno sudsku vlast i javno tužilaštvo, a ne i na 
same ustavne odredbe o reviziji Ustava. U svakom slučaju, konačna odluka o pro-
meni Ustava pašće na referendumu, ako Narodna skupština dvotrećinskom veći-
nom svih narodnih poslanika usvoji akt o promeni Ustava. To je taj obavezni usta-
votvorni referendum, koji čini ovaj postupak naročito zahtevnim i složenim. 

Dosadašnje iskustvo u aktuelnom postupku promene Ustava potvrdilo je 
da su primedbe na račun revizionog postupka iz Ustava Srbije iz 2006. više nego 
osnovane. Pojedine „praznine“ ustavnopravne regulative popunjavane su određe-
nim radnjama nadležnih državnih organa u postupku, prevashodno, Odbora za 
ustavna pitanja i zakonodavstvo. Vodilo se računa više nego ikad ranije o standar-
dima Venecijanske komisije ne samo u pogledu sadržine, već i u pogledu revizione 
procedure (transparentnost, inkluzivnost i legitimnost postupka). Prvi put je pri-
menjen institut kojeg naše pozitivno pravo ne poznaje kad je reč o promeni Ustava 
– javna rasprava. Ona je sprovedena u dva kruga – o predlogu za promenu Ustava i 
o nacrtu akta ustavnih amandmana kao i ustavnog zakona za sprovođenje Ustava. 
Iako ona nije sprovedena bez mana, od kojih je jedna relativna brzina u održavanju 
javnih slušanja Odbora za ustavna pitanja i zakonodavstvo, nema sumnje da su 
de facto postavljeni određeni standardi prema čijoj ispunjenosti će se vrednovati 
i svaka sledeća promena Ustava, bar kad je reč o njenom proceduralnom aspektu.

Ipak, ostaju brojne slabosti postupka promene Ustava Srbije iz 2006. koje smo 
analizirali u ovom radu, koje bi se objektivno i sveobuhvatno pravno mogle otkloniti je-
dino u nekoj budućoj reviziji Ustava upravo u delu koji se odnosi na revizioni postupak.
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Bez sumnje, standardi Venecijanske komisije, kao i praktično iskustvo aktu-
elne promene Ustava, predstavljaju dobru polaznu osnovu za jednu takvu reviziju, 
kad do nje dođe. Ostaje da zaključimo da se, između ostalog, kvalitet jednog Ustava 
meri i prema normativnoj vrednosti njegovih revizionih odredaba, jer one nisu samo 
garant stabilnosti važećeg ustavnog poretka, već i legitimacijski „most“ ka budućem, 
potencijalno boljem i savršenijem ustavnom poretku.
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I N T R O D U C T I O N

Today almost all states tend to be a “state under rule of law” and recognized 
as a “state under rule of law”. State under rule of law refers to a state that abides by 
the rules it has set and knows that it is obligatory to comply with them and this 
provides its citizens with various assurances. 

An important element of state under rule of law is the principle of “legal certain-
ty” which forms the framework of our study. The subject of this paper is an examination 
of the decisions made by the Turkish Constitutional Court referring to the principle 
of “legal certainty” and recommendations of the Turkish Ombudsman Institution that 
constitute the rationale for the upcoming decisions of the Turkish Ombudsman Insti-
tution. We will present decisions of the Turkish Ombudsman Institution by explaining 
the facts of the cases dealt with by the ombudsman. Our purpose in doing so is to indi-
cate both the variety of cases referable to ombudsman and also the utility of legal cer-
tainty principle in many different cases. Another purpose is to establish that the greatest 
assurance of “legal certainty principle” and “legal security principle” in a state under 
rule of law is individually the ombudsman institution itself. The point we would like to 
emphasize in this study is that the most important institution that implements various 
legal principles, which have been extensively studied and processed by the doctrine, 
and positive law, is not primarily the court, but the ombudsman institution.

LEGAL CERTAINTY PRINCIPLE IN INTERNATIONAL DOCUMENTS1

International organizations have also declared their commitment to the prin-
ciple of legal certainty. We can count as examples: the “Statement on the Rule of Law”2 
announced after the G8 Foreign Ministers meeting on 30 May 2007, the work of the 
Venice Commission3 in which the principle of legal certainty was examined under  

1	 The principle, which is the subject of our review, is used as “legal determinacy” in American 
law. It is mostly discussed under the name of “legal indeterminacy”, which is the opposite of this concept. 
In the European legal system, it is referred to as “legal certainty”. The principle of legal certainty is one of 
the elements of the rule of law. Although legal certainty is a principle, it is accepted that as a legal norm, 
it imposes an obligation on states in terms of positive law. Abdulkadir Gülçür: “AİHM ve Türk Anaya-
sa Mahkemesi’nin Kararları Işığında Hukukî Kesinlik (Belirlilik) İlkesinin İncelenmesi (Examining the 
Principle of Legal Certainty in the Light of the Decisions of the ECtHR and the Turkish Constitutional 
Court)”, Marmara Üniversitesi Hukuk Fakültesi Hukuk Araştırmaları Dergisi, Vol. 24, No. 1, 2018, 148-175.

2	 Declaration of G8 Foreign Ministers of the Rule of Law, Potsdam, 30 May 2007. http://
www.g8.utoronto.ca/foreign/formin070530-law.htm, 18.08.2021; A. Gülçür, op.cit., 151.

3	 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?country=31&year=all, 13.06.2021; A. Gülçür, 
op. cit., 153-154.
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eight headings at the 106th General Session held on 11-12 March 2016, the decisions 
of the European Court of Human Rights,4 Article 10 of the European Code of Good 
Administrative Behaviour,5 titled “Legitimate expectations, consistency and advice”.

NATIONAL LEGISLATION

Decisions of Turkish high courts

The Court of Cassation and the Council of State, in particular the Turkish 
Constitutional Court, refer to principles of “legal certainty” and “legal security” in 
their decisions.

The 7th tax court of Istanbul applied to the Constitutional Court on the grounds 
that there is a closed provision in a law and this is reflected in practice, with the alle-
gation that the provision violates the 2nd article of the Constitution, titled “Character-
istics of the Republic”. The decision of Constitutional Court is briefly as follows: “One 
of the basic principles of the rule of law regulated in Article 2 of the Constitution is 
certainty. The principle of certainty means that individuals can know the rules of law 
in advance, and can confidently determine their attitudes and behaviours in accord-
ance with these rules. The principle of certainty expresses not only juridical certainty, 
but also legal certainty in a broader sense. In other words, ensuring the certainty of 
legal rules does not only mean making regulations by law. Legal certainty can also 
be ensured by court cases and regulatory actions of the executive, provided that they 
meet qualitative requirements such as being accessible, knowable and predictable 
based on legal regulation. What is essential in the principle of legal certainty is that 
the consequences that will arise with the application of a legal norm are predictable 
in that legal order.”6 In this decision, the Constitutional Court emphasized that legal 
certainty does not only mean statutory certainty, but also that the jurisprudence of 
the court and the regulatory acts of the administration are within the scope.7

The facts of another decision of the Constitutional Court are as follows: Council 
of State, Board of Administrative Case Chambers filed a lawsuit at the Constitutional  

4	 For Oleksandr Volkov V. Ukraine case, see. A. Gülçür, op. cit., 159-162. For precedents 
from the ECtHR, see A. Gülçür, op. cit., 154-162.

5	 Zehra Odyakmaz, Bayram Keskin, “6328 Sayılı Kamu Denetçiliği Kurumu Kanununda 
Yapılması Gereken Bazı Değişiklikler (Some Changes to be Made in the Law No. 6328 on the Om-
budsman Institution)”, Prof. Dr. Zafer Gören Armağanı, Essays In Honor of Zafer Gören, Ankara 
2017, 687-732.

6	 For the decision of the Constitutional Court dated 28.9.2017 and no. E.2016/198, 
K.2017/144, see. Official Gazette dated 18 October 2017 and no. 30214.

7	 A. Gülçür, op. cit., 163.
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Court for the annulment of certain articles of the Law on the Amendment of the Liq-
uefied Petroleum Gas (LPG) Market Law and the Electricity Market Law, claiming 
that they are in violation of Articles 2 and 38 of the Constitution. The application letter 
is briefly as follows: In the law, the obligations of license holders operating in the LPG 
market for obtaining insurance, having a responsible manager and employing trained 
personnel are regulated repeatedly in more than one article, and administrative fines 
of different amounts are foreseen for the same obligations. It is claimed that the differ-
ences between these penalties are not established with clarity and certainty. It is argued 
that these rules are contrary to Articles 2 and 38 of the Constitution. The paragraph 
of the decision of the Constitutional Court regarding this issue is as follows: “One of 
the basic principles of the state under rule of law, which is included in Article 2 of the 
Constitution, is certainty. According to this principle, legal regulations must be clear, 
understandable and applicable in a way that does not leave any hesitation and doubt 
both for individuals and for the administration, and also includes protective measures 
against arbitrary practices by public authorities. The principle of certainty is related 
to legal security, and the individual should know which legal sanction or result is at-
tached to which concrete action and perception, and which authority to intervene. 
Only in such case the individual can foresee the obligations that fall upon her and de-
termine her behaviour. Legal security requires that norms should be predictable, that 
individuals can trust the state in all their actions and transactions, and that the state 
avoids methods that undermine this sense of trust in legal regulations…”.8

Doctrine

Principle of legal certainty.- The principle of legal certainty means that the pos-
itive law is transparent and known by the public. In general terms, the principle of 
certainty covers not only legal certainty, but also a broader range of other principles.9 
In accordance with the principle of legal certainty, laws and court decisions must be 
public, precise and clear, court decisions should be binding, laws cannot be retro-
actively applied, while legitimate expectations of the parties should be preserved.10 
The principle of legal certainty ensures that the activities of the administration  

8	 For the decision of the Constitutional Court dated 18.1.2018 and no. E.2017/129, 
K.2018/6, see Official Gazette dated 13 February 2018 and no. 30331.

9	 Harun Yilmaz, Türk İdare Hukukunda İdarî İstikrar İlkesi (Administrative Stability Princi-
ple in Turkish Administrative Law), 1. Edition, İstanbul November 2019, 56.

10	 James Maxeiner, “Some Realism About Legal Certainty in the Globalization of the Rule of 
Law”, Houston Journal of International Law, Vol. 31, No.1, University of Baltimor Law, 2008, 27- 46 
(from H. Yilmaz, op. cit., 62).
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are stable.11 The “principle of certainty of state activities” means that state’s activi-
ties are visible to a certain extent to its citizens. Along with the principle of legal 
certainty, the principle of openness and transparency (limpidity) should also be 
applied by state’s administration. These principles are the ones that round up the 
administration governance.12 The condition of ensuring transparency in adminis-
trative activities is the absence of general and vague expressions that could give the 
administration discretionary power to act arbitrary.13 

Legal certainty requires that individuals have no doubt about the law applicable 
to their actions and behaviours in a certain area and at a certain time. Legal certainty, 
which is an element of the principle of legal security in administrative procedural law, 
is that the administrative procedural rules and the implementation of these rules are 
clear, understandable and can direct the behaviour of individuals accordingly.14

Principle of legal security.- The principle of legal security15 is a principle 
applied by the state, which knows that it must provide legal security to its citi-
zens. An important stipulation for the implementation of the principle of legal 
security is the assurance of fundamental rights and freedoms.16 In a state under 
rule of law, individuals should have the opportunity to be familiar with the rules 
of law that are applicable to them in order to adjust their behaviour accordingly. 
Otherwise, individuals would not have trust in legal security. The possibility of 
the administration to take retroactive actions undermines the legal security of in-
dividuals.17 In that context, frequent changes of the legal regulations will not only  

11	 H. Yilmaz, op. cit., 62-63.
12	 Metin Günday, İdare Hukuku (Administrative Law), 11. Edition, Ankara 2017, 45-46.
13	 “Legal certainty principle” or “Legal certitude principle” has been translated into English 

by sticking to the original expressions used by the authors in their Turkish works. H. Yilmaz, 61; A. 
Gülçür, op. cit., 152.

14	 For detailed information on administrative procedure, see. Mehpare Çaptuğ, İdarî Usul 
Hakkından Hukukî Güvenlik İlkesi (Legal Security Principle in Administrative Procedural Law), An-
kara October 2020, 60-88.

15	 For detailed information on the state under rule of law and legal security, see M. Çaptuğ, 
op. cit., 36-39, 86-88; H. Yilmaz, op. cit., 74-82; Ali Nazım Sözer, “Sosyal Sigortalarda Kazanılmış 
Hakların Korunması Üzerine Bir İnceleme (A Study on the Protection of Acquired Rights in Social 
Insurances)”, İstanbul Barosu Dergisi, 1989, vol. 63, No. 10-11-12, October November December, 
541-579.

16	 H. Yilmaz, op. cit., 74-75, 77.
17	 Kemal Gözler, İdare Hukuku (Administrative Law), V.I., Updated 3. Edition, Bursa 

May 2019, 142. For the decision of the Constitutional Court dated 16.1.2014 and no. E.2013/110, 
K.2014/8, see. Official Gazette dated 9 May 2014 and no. 28995. For precedents from French Council 
of State, see K. Gözler, op. cit., 142-144.
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destroy the legal stability and certainty, but in some cases, the retroactive applica-
tion of the amendments to the completed and acquired legal situations will cause 
legal security to be damaged.18 In the context of administrative procedural law, the 
principle of legal security indicates that the rules of administrative procedure are 
specific, stable and predictable, and that individuals have confidence in the state 
and the administration in all their actions related to the application of these rules, 
and this trust is protected by law19.

Predictability.- Legal predictability is the ability of individuals to foresee the 
rules that are applicable to them. It enables them to plan their lives accordingly by 
foreseeing what consequences the implementation of these rules may lead to. The 
Constitutional Court has included predictability as an element in almost every deci-
sion where it refers to legal security. A decision of the Turkish Constitutional Court 
on the principle of legal certainty and legal security, which relates to predictability, 
is as follows: “One of the basic principles of the state under rule of law, which is 
included in Article 2 of the Constitution, is “certainty”. According to this principle, 
legal regulations must be clear, explicit, understandable and applicable in a way that 
will not leave any hesitation and doubt in terms of both individuals and the admin-
istration, and must also contain some safeguards against arbitrary practices of public 
authorities. The principle of certainty is related to legal security, and the individual 
should have the opportunity to learn from the law, with a certain precision, which 
legal sanction or result is attached to which concrete action and phenomenon, and 
which powers of intervention they provide to the public authority. Only in this case 
the individual can foresee her obligations and regulate her behaviour…..”.20 

In this decision, the Constitutional Court has examined the principle of legal 
certainty, especially within the framework of “predictability”. For a country to be 
identified as a state under rule of law, it is very important that the actions of public 
authorities are predictable for its citizens. Otherwise, the credibility of the state  
will be shaken by the fact that citizens do not know what are the consequences of 
their actions, so they cannot even be predicted. Therefore, it is understood from the 
approach of the Constitutional Court that it does not only consider predictability 
within the framework of legal certainty, but also considers it directly related to le-
gal security.21 It is important that the administrative procedure is also predictable.  

18	 H. Yilmaz, op. cit., 76.
19	 For preventive, protective, supervisory function of administrative procedural principles in 

providing legal security and other detailed information, see. M. Çaptuğ, op.cit., 54, 124-191.
20	 Bubo Çelik application (Application no:2013/3954, K.26.2.2015, prg.46.).
21	 A. Gülçür, op. cit., 163.
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In terms of the application of administrative procedure rules, predictability as a 
principle encompasses the predictability of the results of transactions and actions 
of the administration and acting in accordance with the established trust. The pre-
requisite for predictability in administrative procedure is the protection of vested 
rights and legitimate expectations.

Principle of consistent administration.- Administration does not have the op-
portunity to act completely freely and arbitrarily, even if the laws grant it certain 
freedom and discretion. On the contrary, also in matters where it has certain free-
dom, administration has to regulate these matters objectively in accordance with 
administrative texts such as bylaws and regulations or to establish legal stability 
with its continuous practices that comply with administrative texts. This is called 
the “consistent administration principle”. In the state under rule of law, the admin-
istration must also respect the acquired rights of the person.22 The “principle of 
consistent administration” derives from the principle of “equality before the law” in 
Article 10 of the Turkish Constitution.23 Administration, also in the matters that it 
has the freedom to address, has to address them in an objective or well-established 
manner in order to ensure equal application about people and events in the same 
or similar situations.24

Principle of legal stability.- Although the principle of administrative stability 
and the principle of legal stability are sometimes used synonymously, the principle 
of legal stability finds a wider application area. Stability in law and in its imple-
mentation is the continuity of both the rules that are set and the implementation 
of these rules – without prejudice to the cogent grounds. The first function of the 
principle of stability in law is to ensure predictability and certainty by preventing  

22	 For detailed information on the regulatory governance policy, see Tahsin Bekir Balta, İdare 
Hukuku- I Genel Konular (Administrative Law-I General Topics), Ankara 1970-1972, 133 et al; H. 
Yilmaz, op. cit., 41-47.

23	 Article 10 of the 1982 Turkish Constitution titled “Equality before the Law”: “Everyone is 
equal before the law without distinction as to language, race, colour, sex, political opinion, philosophical 
belief, religion and sect, or any such grounds. (Paragraph added on May 7, 2004; Act No. 5170) Men and 
women have equal rights. The State has the obligation to ensure that this equality exists in practice. (Sen-
tence added on September 12, 2010; Act No. 5982) Measures taken for this purpose shall not be inter-
preted as contrary to the principle of equality. (Paragraph added on September 12, 2010; Act No. 5982) 
Measures to be taken for children, the elderly, disabled people, widows and orphans of martyrs as well as 
for the invalid and veterans shall not be considered as violation of the principle of equality. No privilege 
shall be granted to any individual, family, group or class. State organs and administrative authorities are 
obliged to act in compliance with the principle of equality before the law in all their proceedings.”

24	 M. Günday, op. cit., 45-46; Kemal Gözler, İdare Hukuku (Administrative Law), V.I., Bursa 
May 2019, 141-142.
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frequent changes in legal rules. The second function of the principle of legal stabil-
ity is to prohibit the application of a new norm to the completed legal relations25 26

Administrative stability.- Administrative stability or stable administration 
ensures the continuity of the current administrative operations in compliance 
with the law, in a regular, specific and predictable manner. In other words, ad-
ministrative stability is the absence of unforeseen deviations in the design, oper-
ation and direction of an administrative system over time.27 While interpreting 
the rule, the administration should apply regulations equally to everyone. It can 
be said that “stability” will occur spontaneously when the administration acts in 
accordance with regulations.28 The Constitutional Court explains the adminis-
trative stability in a decision as follows: “Administrative stability is the applica-
tion of the rules in force by the public administration, as long as they remain 
in force, in the same manner and in every case that they comply with. Imple-
mentation of a certain rule in a different way in similar events and at different 
times destroys the stability of the administrative proceedings, the seriousness of 
the administration, and undermines the confidence of those concerned in the 
administration.”29 

There is a strong connection between the principle of certainty and the prin-
ciple of administrative stability.30 In this regard, the Ankara 1st Administrative 
Court appealed to the Constitutional Court for the annulment of an article. The 
administrative court writes in the petition of appeal as follows: “The principle of 
certainty is linked to legal security. …. While certainty protects the legal security 
of individuals, it also ensures stability in the administration….”.31 According to the  
doctrine, the principle of administrative stability is accepted as the primary source 
for the protection of legitimate expectations.32

25	 For detailed information, see H. Yilmaz, op. cit., 63-67.
26	 For legal stability in administrative procedural law, see M. Çaptuğ, op. cit., 82-83.
27	 H. Yilmaz, op. cit., 20-21.
28	 M. Çaptuğ, op. cit., 88.
29	 For the decision of the Constitutional Court dated 10.03.1977 and no. E.1976/51, 

K.1977/16, see Official Gazette dated 25 June 1977 and no. 15977.
30	 H. Yilmaz, op.cit., 60.
31	 For the decision of the Constitutional Court dated 26.1.2012 and no. E.2011/6, K.2012/16, 

see Official Gazette dated 21 July 2012 and no. 28360.
32	 Taha Ayhan, “Avrupa Topluluğu Mahkemesi Kararları Işığında Avrupa Birliği İdare Huku-

kunda Genel Düzenleyici İşlemlerde Hukuk Güvenliği İlkesi (The Principle of Legal Security in Gen-
eral Regulatory Procedures in European Union Administrative Law in the Light of European Com-
munity Court Decisions)”, Amme İdaresi Dergisi, vol. 43, No. 3, September 2010, 177; Yücel Oğurlu, 
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Principle of trust in administration.-33 Trust in the administration is the be-
lief of individuals that the administration will act in accordance with the rules, 
predictably and fairly. Positive legal rules alone are not enough to make a state, a 
state under rule of law. In order to properly realize the state under rule of law, all 
activities of the state must be clear, stable and predictable in a way that gives con-
fidence to individuals because individuals do not want to encounter unexpected 
situations while planning their lives. In accordance with the principle of “trust in 
administration”, individuals should have the belief that the state will not impose 
different practices on them in its activities. Administrative stability is one of the 
factors that ensure trust in the administration34. In one of its decisions the Turk-
ish Constitutional Court has associated the “principle of trust in the state” with 
stability. According to the Constitutional Court: “The principle of trust in the state 
is one of the indispensable basic elements. Trust in the state emerges as a result of a 
peaceful and stable environment that the state under rule of law wants to provide.”35

Principle of legitimate trust.- The principle of legitimate trust is a principle 
that serves to prioritize legality in administrative transactions and activities. This 
principle ensures that public authorities act in accordance with the law, stably and 
predictably. At the same time, it is also very important in terms of protecting and 
developing on a legal basis the legitimate expectations and rights of individuals af-
fected by administrative actions and activities.

Principle of protection of vested rights.- Respect for vested rights is an element 
of legal stability and a condition of legal security in administrative procedural law. 
The vested right is the opportunity for individuals to plan their future by relying on 
the state and the law.36

Principle of protection of legitimate expectations.-37 Legitimate expectations 
are “the expectations of the individual that the acts and actions, legal statements, 
commitments or ongoing administrative practices performed by public officials  

İdare Hukukunda Kazanılmış Haklara Saygı ve Haklı Beklentiler Sorunu (The Problem of Respect for 
Acquired Rights and Legitimate Expectations in Administrative Law), Ankara 2003, 222.

33	 For detailed information on the principle of trust in the administration, see H. Yilmaz, op. 
cit., 48-55.

34	 H. Yilmaz, op. cit., 39-40, 48-53.
35	 For the decision of the Constitutional Court dated 12.12.1989 and no. E.1989/11, 

K.1989/48, see Official Gazette dated January 22, 1990 and no. 20410.
36	 M. ÇAPTUĞ, op. cit., 98-99.
37	 For various definitions, detailed information and exemplary decisions in Turkish doctrine 

on the subject of “protection of legitimate expectations”, see. H. Yilmaz, op. cit., 213-234, footnotes 
454 and 455 on 213.
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while fulfilling their duties that are within their authority and according to the law, 
will also be applied to them on the grounds of legal security”.38 The Turkish Consti-
tutional Court also considers the principle of protection of legitimate expectations 
as one of the general principles of law (universal law principles). According to the 
Constitutional Court: “When universal principles of law or general principles of law 
are mentioned, the superior rules of law accepted at the universal level such as non-
abuse of right, good faith, commitment to contract, non-discrimination, propor-
tionality, respect for vested rights, protection of legitimate expectations, non-retro-
activity of laws, legal security, justice, equality, legality, certainty and predictability, 
are understood.”39 According to the Constitutional Court: “….The expectation of 
an individual, who by trusting the laws directs his/her life and engages in legal 
affairs and transactions, that these laws will continue to be implemented is called 
legitimate expectation.”40 The Turkish Constitutional Court associates the principle 
of protection of legitimate expectations with “equity” in its decisions. According 
to the Constitutional Court: “….The principle of legal security does not necessi-
tate the protection of all expectations. For an expectation to be legally protected, 
it must reach the level of legitimate expectation. The criterion to be applied when 
determining whether the expectations are legitimate is “equity”. Equity is regulated 
in the Civil Code, and in cases where the judge is given the right of discretion, it 
means that the judge uses this discretion in accordance with the characteristics of 
the concrete case and by safeguarding the principles of justice….equity is a gen-
eral principle of law…”.41 The Constitutional Court, which accepts the protection of 
legitimate expectations as one of the requirements for the state under rule of law, 
states that in order for an expectation to be legally protected, the expectation must 
have reached the level of “legitimate expectation”. The Constitutional Court lists 
some criteria in its decisions to determine whether an expectation has reached the 
level of “legitimate expectation”. “….How close people are to obtaining this right… 
the effects of the rule change on obtaining this right… specifying the reasons for  

38	 Y. Oğurlu, op. cit., 221-222; Engin Saygin, “Haklı Beklentilerin Korunması İlkesine Yöne-
lik Türk ve İngiliz İdare Hukuku Yaklaşımı Üzerine Karşılaştırmalı Bir Analiz (A Comparative Anal-
ysis on Turkish and British Administrative Law Approaches to the Principle of Protection of Legiti-
mate Expectations)”, Türkiye Barolar Birliği Dergisi, No.126, 2016, 232.

39	 For the decision of the Constitutional Court dated 8.11.2012 and no. E.2012/33, 
K.2012/174, see Official Gazette dated September 21, 2013 and no. 28772.

40	 For the decision of the Constitutional Court dated 7.11.2014 and no. E.2014/61, 
K.2014/166, see Official Gazette dated 19 June 2015 and no. 29391.

41	 For the decision of the Constitutional Court dated 20.9.2012 and no. E.2012/65, 
K.2012/128, see Official Gazette dated 18 April 2013 and no. 28622.
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the rule change…”.42 The most important function of the principle of protection of 
legitimate expectations is to serve the functioning of “good administration “.43

FORMAT OF THE DECISIONS OF THE  
TURKISH OMBUDSMAN INSTITUTION

The decisions of the Ombudsman Institution are in the form of “recommen-
dation”, “partly recommendation partly rejection”, “rejection” or “friendly settle-
ment”. The Institution provides its reasoned decision under two headings.

Evaluation in terms of compliance with law and equity

Under this heading, the ombudsman states the applicant’s request, enumer-
ates the relevant international and national legislation, and presents examples from 
the decisions of the Constitutional Court, the Court of Cassation, and the Council 
of State.

Evaluation in terms of good administration principles

Two different topics are covered under this heading: First of all, has the ad-
ministration, which is the subject of the application, complied with the “good ad-
ministration” principles in the article 6 of the Ombudsman Institution Regulation? 
According to the Regulation of the Ombudsman Institution (art.6.), the principles 
of good administration are principles such as compliance with the law, preven-
tion of discrimination, proportionality, non-abuse of power, equality, impartial-
ity, honesty, courtesy, transparency, accountability, compliance with legitimate ex-
pectations, protection of vested rights, right to be heard, right to defense, right to 
information, right to make decisions within a reasonable time, reasoning of the 
decisions, indication of remedies against the decision, notification of the decision 
without delay and protection of personal data. Secondly, it is examined whether the 
administration shows the “recourses against decisions” added in 2001 to the second  

42	 For the decision of the Constitutional Court dated 15.11.2017 and no. E.2016/133, 
K.2017/155, see. Official Gazette dated 11 January 2018 and no. 30298. For detailed information on 
the subject, see M. Çaptuğ, op. cit., 112-121; H. Yilmaz, op. cit., 215-216.

43	 CM/REC (2007) No. 7 of the Committee of Ministers Recommendation to the member states 
on “good administration” was prepared to define the “right to good administration”, which is accepted as 
a fundamental right. Recommendation No. (2007) 7 also counts “legal certainty” among the fundamen-
tal principles from which the right to good administration arises. See M. Çaptuğ, op. cit., 223.
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paragraph of Article 40 of the 1982 Turkish Constitution titled as “Protection of 
fundamental rights and freedoms”. According to the Constitution, “The State is 
obliged to specify which legal remedies and authorities the relevant persons will 
apply to in its proceedings and their duration.” According to this provision of the 
Constitution, the Ombudsman Institution examines whether the administrative 
authority complies with this rule in its reply to the complainant.

Statement on the freedom to seek rights

According to the Law on the Ombudsman Institution (art.17/p.8), the appli-
cation made to the Ombudsman Institution within the filing period suspends the 
ongoing term of litigation. Here, the judicial rights of the applicant, which are regu-
lated in the Institution’s Law (art.21/p.2), are explained. According to this article; i) 
If the application is rejected by the Ombudsman Institution, the suspended litiga-
tion period - as of the notification of the reasoned refusal decision to the relevant 
person - starts to run from where it left off. ii) If the application is accepted by the 
Ombudsman Institution, there are two things to be done by the administrative au-
thority, which is the subject of the application: First, the administration subject to 
the complaint must notify the Ombudsman Institution within 30 days of the action 
it has established in line with the recommendation of the Ombudsman Institution 
(art. 20/3). If the administration does not consider the solution suggested by the 
Institution to be applicable, it has to notify the Institution of its justification within 
30 days. Secondly, if the administration does not proceed or take any action within 
thirty days in line with the advice of the Ombudsman Institution, the suspended 
litigation period begins to run from where it left off. There is a third situation: If 
the Ombudsman Institution cannot conclude its examination and research within 
six months from the date of application, the suspended litigation period resumes.

EXAMINATION OF THE DECISIONS OF THE  
TURKISH OMBUDSMAN INSTITUTION

Decision dated 21.08.202044

Case.- A high school bought 44 single bunk beds for the school boarding 
house, could not pay for it because it could not find the funds, and the owner of 
the company put the school into execution. The school still did not pay. The firm  

44	 Decision of the Turkish Ombudsman Institution with application no. 2020/4399 and dated 
21.08.2020.



521

Z. Odyakmaz, B. Keskin: Principle of legal certainty in decisions of the Turkish Constitutional...

applied to the ombudsman, and the ombudsman requested information and docu-
ments from the relevant provincial directorate of national education. Provincial 
directorate of national education stated in its reply that it requested an allowance 
from the ministry, and that the relevant company could not be paid because the 
allowance has not been sent yet.

Evaluation in terms of compliance with law and equity.- The ombudsman made 
the following comment under the title of “evaluation in terms of compliance with 
law and equity”: The administration purchased the bunk beds on the “direct supply” 
method. The direct supply method is not a tender procedure, but a procurement 
method that provides convenience to the administrations. There is not enough al-
lowance in the budget. It has been evaluated that changes in the income-expenditure 
balance should also be taken into account in the allocation of allowances, otherwise, 
there will be a violation of the “principles of certainty and legal security” and the 
right to property, which are the most important elements of the state under rule of 
law. Two of the basic principles of the state of law included in Article 2 of the Turk-
ish Constitution are the principles of “legal security” and “certainty”, and it will be 
possible for an individual to trust the state only in a state under rule of law order 
in which legal security is ensured. In order to use the fundamental rights and free-
doms envisaged in the Constitution and to make human rights dominant in human 
life, the state is obliged to protect the faith and trust of individuals in the law. In 
the doctrine, the requirements of the principle of legal security are specified45. The 
Turkish Ombudsman Institution continues its recommendation with the “right to 
property”. The Ombudsman’s recommendation is based on a principle arising from 
the case-law of the European Court of Human Rights. Accordingly, “…..a claim may 
be considered as ‘property’ in accordance with Article 1 of Protocol No. 1 when its 
enforceability has been sufficiently demonstrated”.46

45	 i. State activities should be predictable, foreseeable.
ii. State activity is regulated in advance by the rules of law.
iii. Legal stability should be ensured as much as possible in the legal order.
iv. Against the administration’s superiority of carrying out unilateral action, a balance should 

be provided between the individual and the administration, with the rules of assurance (by granting 
individuals rights such as the right to participate, listen and defend).

v. The administration should act in accordance with the legitimate expectations of the individual.
vi. In legal arrangements, matters that damage the trust in the law and the state should be avoided.
vii. The state should create a state under rule of law in which legal security is ensured in order 

for the individual to develop his material and spiritual existence.
46	 European Court of Human Rights Stran and Stratis Andreadis Greek Refineries v. Greece 

9 December 1994 Bourdov v. Russia, application no. 59498/00. https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-
60449#{%22itemid%22:[%22001-60449%22]}.
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According to the European Court of Human Rights, especially in view of 
the depreciation of the currency in some states, the long-delayed payment of the 
debt by the High Contracting Party causes an increase in the pecuniary loss of the 
person with an arguable claim and leaves him in an uncertain situation.47 In the de-
cisions of the Turkish Constitutional Court, according to the Turkish Constitution 
(art. 35),48 the property rights of individuals can only be limited by the procedures 
stipulated by the law and as required by the public interest. Again, in accordance 
with the principle of proportionality (art. 13)49 in the Constitution, it is empha-
sized that if the property rights of individuals are limited, a fair balance should be 
established between the public interest wished to be acquired and the rights of the 
individual. After this information, since it was understood that the non-payment of 
the price of the products purchased for the boarding house of the school constitutes 
a violation of the principles of “certainty” and “legal security” and property rights, 
which are the most important elements of the state under rule of law, it was deter-
mined that the action of the administration was against the law and equity, and it 
was decided to make a recommendation to the administration. 

Decision dated 16.06.202050

Case.- The applicant states that he applied to the competent authorities regard-
ing the request of “dividing the road in a district in such a way as to prevent the trucks 
from turning in the opposite direction – due to the risk arising from the trucks – and 
installing the necessary lighting on the road”, but could not get any result. He adds 
that the road is dangerous, there is no lighting, there are accidents, and he wants 
the road to be divided by a median to prevent wrong turns and to install lighting on 
the road. The Ombudsman requested information and documents from the Turkish 
Electricity Distribution Company, and the company sent various official correspond-
ences such as the governor’s office and replied as follows: “The relevant request will  

47	 AKKUŞ v. Turkey, judgments of 9 July 1997 and no. 60/1996/679/869.
48	 Article 35 of the 1982 Turkish Constitution: “Everyone has the right to own and inherit 

property. These rights may be limited by law only in view of public interest. The exercise of the right to 
property shall not contravene public interest.”

49	 Article 13 of the 1982Turkish Constitution: “Fundamental rights and freedoms may be re-
stricted only by law and in conformity with the reasons mentioned in the relevant articles of the Con-
stitution without infringing upon their essence. These restrictions shall not be contrary to the letter and 
spirit of the Constitution and the requirements of the democratic order of the society and the secular re-
public and the principle of proportionality.”

50	 Decision of the Turkish Ombudsman Institution with application no. 2020/26 and dated 
16.06.2020.
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be brought to the commission by our company. If a positive decision is made and the 
necessary permissions are obtained from the relevant institutions and organizations, 
the lighting facility will be evaluated within the scope of the investment plan.”

Evaluation in terms of compliance with law and equity.- The Ombudsman’s 
recommendation continues briefly as follows: One of the basic principles of the state 
under rule of law, which is included in the Constitution (art. 2), is “certainty”. Ac-
cording to this principle, the legal regulations should be clear, precise, understand-
able and applicable in a way that will not leave any hesitation and doubt in terms 
of both individuals and the administration. It is also necessary that these regula-
tions contain protective measures against arbitrary practices by public authorities. 
The “principle of certainty” is linked to “legal security”. Accordingly, the individual 
should know which legal sanction or result is attached to which concrete action and 
phenomenon, and which powers of intervention they provide to the administration. 
Only in this case can the individual foresee the obligations that fall upon him/her 
and determine his/her behavior. “Legal security” requires that norms be predictable, 
that individuals can trust the state in all their actions and transactions, and that the 
state avoids procedures that undermine this sense of trust in legal regulations.51 

The Ombudsman explains the reasoning for her decision based on another 
decision of the Constitutional Court regarding “security”: “Ensuring legal security 
in a state where the rule of law is dominant is one of the mandatory conditions to 
fulfill the state under rule of law principle. In the state under rule of law, which 
aims to protect the existence of the individual as a human being, it is imperative 
to ensure the legal security of the citizens.”52 Accordingly, as a requirement of the 
“legal security principle”, state activities must be predictable and foreseeable. Rules 
that force power of discretion and that lead to arbitrariness should not be included. 
The “principle of certainty” requires the substantive law and procedural rules to be 
made with a predictable clarity that will not flagrantly avert the legitimate expecta-
tions of individuals. Otherwise, the limits of the powers given are uncertain; causing 
the discretion to turn into arbitrariness, and the legal control of the transactions 
established by the use of open-ended authority granted by the law cannot be done 
properly due to the legal obstacle. In this context, in line with the applicant’s request, 
in order to ensure traffic safety and life and property safety it has been determined 
that, it is lawful and equitable to take all the measures as appreciated by the relevant 
administrations. While doing all these, it was also emphasized that the principles 
such as “transparency”, “accountability”, “predictability”, “certainty” should be taken 
into account by the administration in performing the public service.

51	 Decision of the Constitutional Court dated 26.12.2013 and no. E.2013/67, K.2013/164.
52	 Decision of the Constitutional Court dated 18.10.2003 and no. E.2003/67, K.2003/88.
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Decision dated 6.12.201953

Case.- The applicant bid for a state university hospital and delivered the nec-
essary materials to the relevant institution following the tender. In the tender con-
tract, which was signed by both the applicant and the official of the institution, the 
payment date was specified as 365 days. The applicant, relying on the signature of 
the relevant institution, gave a large amount of material, paid the taxes, worker fees 
and material costs for this material, 499 days passed, as a result of the correspond-
ence with the institution the institution replied that “he will be paid according to 
the cash possibilities” and did not give precise information about the date and time 
of payment. Claiming that he has come to the point of closing his workplace, the 
applicant demanded payment of his overdue receivables under the tender contract. 
Upon the Ombudsman’s request for information and documents about the alle-
gations, the response of the University Rector’s Office was as follows: “There is a 
general letter of the Ministry of Finance that controls the order of priority in the 
payments at the working fund accounting offices where there is a cash shortage. In 
accordance with this letter, payments are made in the order of registration as cash 
facilities allow.”

Evaluation in terms of compliance with law and equity.- In the evaluation, the 
Ombudsman quoted a decision of the Constitutional Court:54 “One of the basic 
principles of the state under rule of law is “certainty”. The principle of certainty is 
linked to legal security. And yet, the answer given by the administration was that 
“the payments are made in the order of registration as the cash possibilities al-
low…..”. This administrative action was against the law and equity. It was decided 
to accept the application and make a recommendation to the University Rectorate.

Decision dated 15.04.202055

Case.- The administration subject to the application in this case is the Gen-
eral Directorate of Başkent Natural Gas Distribution Corporation and the Energy 
Market Regulatory Authority. The applicant stated that the prepaid natural gas 
counters were dismantled without notice, that they were told that a mechanical 
counter would be installed in exchange for … liras, and that they were forced to use  

53	 Decision of the Turkish Ombudsman Institution with application no. 2019/7307 and dated 
6.12.2019.

54	 Decision of the Constitutional Court dated 15.11.2015 and no. E.2015/70, K.2017/153.
55	 Decision of the Turkish Ombudsman Institution with application no. 2019/18649 and dat-

ed 15.04.2020.
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the mechanical counter despite their request for the new counter to be prepaid. The 
applicant requests either a prepaid counter to be installed or a mechanical counter 
to be installed without paying …..liras. The Ombudsman requested the necessary 
information and documents from the administration subject to the application and 
received technical answers. The Ombudsman referred to the relevant articles of the 
Constitution, the Ombudsman Institution Law and the Natural Gas Market Law, 
the Consumer Protection Law, the article titled “Freedom of Contract” of the Turk-
ish Code of Obligations, and the Natural Gas Market Distribution and Customer 
Services Regulation.

Evaluation in terms of compliance with law and equity.- In summary, the Om-
budsman stated that the administrations should give preference to the subscriber 
regarding counter selection (prepaid or mechanical). The Ombudsman has includ-
ed a decision of the 3rd Chamber of the Turkish Court of Cassation:56 “… Although 
the administration has been granted discretion in the Tariffs Regulation regarding 
the use of mechanical or card counters for new subscriptions, it is obligatory for the 
administration to act in accordance with objective goodwill rules while exercising 
this discretion. In this context, the defendant administration’s obligatory require-
ment for a card (pre-paid) counter with an additive (participating) contract, citing 
the regulation issued unilaterally, is clearly in contradiction with the Turkish Code 
of Obligations, the letter, spirit, regulatory purposes of the Laws on Consumer Pro-
tection and basic consumer rights and general principles of the law. The practice of 
our chamber is that the selection of counters (card, prepaid or mechanical, post-
paid, reading) should be left to the subscriber….”. It was stated by the Ombuds-
man that the information to the subscribers that their meters had to be changed 
was made in writing 14 days in advance, but within the framework of the current 
contract provisions, the change was not in accordance with the legal predictability 
principle for the subscribers, and in accordance with the principle of certainty and 
predictability the transactions should be clear, understandable, applicable and pre-
dictable. In this process, it has been evaluated that the failure to take into account 
the seasonal conditions and the possibility that the economic and physical condi-
tions of the subscribers may not be adequate is also incompatible with the principle 
of the social state. The Ombudsman Institution concluded that the Baskent Natural 
Gas Distribution Joint Stock Company’s forcing the applicant to use a mechani-
cal meter without giving any preference, was against the law, equity, fundamental 
consumer rights and general principles of law. The Ombudsman decided to par-
tially reject and partially accept the application. It was decided to reject the request  

56	 Decision of the 3rd Chamber of the Court of Cassation dated 02.07.2015 and no. 
E.2014/16784, K.2015/12327.
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not to collect the requested security fee in case of mechanical meter connection, to 
inform the subscribers in the necessary manner during the process of replacing the 
meters, and to advise the General Directorate of Baskent Natural Gas Distribution 
Joint Stock Company to provide service by determining the type of counter in line 
with the requests of the subscribers.

Decision dated 7.5.202057

Case.- In this case, the administration subject to the application is: …..May-
or’s Office, … Metropolitan Municipality. The applicant applied for a license from 
the municipality to open a car wash business on his land in a district. The mayor’s 
office rejected this request on the grounds that the General Directorate of the Wa-
ter and Sewerage Administration does not give a discharge permit far the new car 
and carpet washing businesses to be opened until the capacity of the wastewater 
treatment plants is increased. In his decision, the Ombudsman referred first to 
the article of the Constitution titled “Freedom of Work and Contract”, the article 
titled “Right and duty to work”, and then, as international legislation, to the regu-
lation made in paragraph 1 of Article 6 of the International Covenant on Eco-
nomic, Social and Cultural Rights. According to this Convention: “States Parties 
to this Convention recognize the right of everyone to work and take necessary 
measures to protect this right. The right to work includes the right of everyone 
to have the opportunity to earn a living by working in a job of his choice and of 
which he gets.”

Evaluation in terms of compliance with law and equity.- The Ombudsman 
evaluates the application in terms of compliance with law and equity, and accord-
ing to the state under rule of law principle in Article 2 of the Constitution titled 
“characteristics of the Republic”, the administration should act in accordance with 
the principles of “certainty”, “stability”, “predictability” and “legitimate expectation”. 
Accordingly, the administration should avoid practices that would undermine the 
trust of the citizens. What is expected from the administration in the state under 
rule of law is to act in accordance with the obligation to be open and reliable.58 
According to the Ombudsman: “……It has been determined that not giving a dis-
charge permit to the new car wash facilities to prevent the collection of wastewater 
above their capacity can be considered reasonable for a certain period of time, and 
as a matter of fact, the administration has started working by preparing a project  

57	 Decision of the Turkish Ombudsman Institution with application no. 2020/1413 and dated 
7.5.2020.

58	 Decision of the Constitutional Court dated 31.1.2013 and no. E.2011/45, K.2013/24.
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for capacity increase. However, the complainant has been waiting for a discharge 
permit to be granted in order to obtain a business license since a certain date. But 
the administration cannot give any date for the solution of the problem. Waiting for 
4 years to get a business license is a long time. The amount of time the complain-
ant will wait cannot be predicted. The late-functioning or non-functioning of the 
service results in the restriction of the complainant’s freedom of work. It has been 
determined that it is contrary to the principles of “certainty” and “predictability”, 
which are the principles of the state under rule of law, and that the administrative 
action taken is against law and equity.” The Ombudsman Institution decided to 
make a recommendation to the mayor’s office.

CONCLUSION

In our view, the ombudsman institution should implement the principles 
of the state under rule of law, and not the courts. The ombudsman institution is 
the one that needs to apply elements of standards such as legal determinacy, legal 
certainty, legal security, organized administration, administrative stability, predict-
ability, legitimate expectations. The duty of the ombudsman institution is to exam-
ine all kinds of acts, actions, attitudes and behaviors of the administration which 
are related to the functioning of public services. It should check the compliance 
with law and equity, within the understanding of justice based on human rights, 
and give recommendations to relevant administration bodies. This duty indicates 
that the ombudsman institution is itself a guarantee of legal security.
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NAČELO PRAVNE SIGURNOSTI U ODLUKAMA TURSKOG  
USTAVNOG SUDA I INSTITUCIJE OMBUDSMANA TURSKE

Rezime

Predmet rada je analiza odluka Ustavnog suda Turske u kojima je primenjeno načelo pravne 
sigurnosti, kao i preporuka institucije ombudsmana Turske koje su zasnovane na ovom načelu. Cilj 
istraživanja je da pokaže kako se načelo pravne sigurnosti može primeniti u različitim situacijama. 
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Primena ovog načela se predviđa u međunarodnim dokumentima, diskutuje u turskoj pravnoj dok-
trini i koristi kao referenca u odlukama viših sudova Turske. Načelo pravne sigurnosti dovelo je do 
razvoja drugih pravnih principa kao što su predvidljivost, dosledna administracija, pravna stabilnost, 
administrativna stabilnost, poverenje u administraciju, legitimno poverenje, zaštita stečenih prava, 
zaštita legitimnih očekivanja i njihove primene u sudskim odlukama. Institucija ombudsmana Turske 
ocenjuje predmete iz njene nadležnosti i vrši proveru njihove usklađenosti sa zakonom i principima 
dobre administracije. Osim toga, ova institucija u svojim odlukama utvrđuje postojanje prava organa 
koji je podneo žalbu. Institucija ombudsmana pred sudovima primenjuje načelo pravne sigurnosti 
koje je jedan od elemenata pravne države, kao i druga slična načela.

Ključne reči: pravna sigurnost, ombudsman, legitimna očekivanja, pravičnost, dobra admi-
nistracija
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VLADIMIR ĐURIĆ

ZASTOJ U USTAVNOSUDSKOM POSTUPKU

Cilj ovog rada je da upotrebom dogmatskopravnog i uporednog metoda istraži institut 
zastoja u ustavnosudskom postupku. U uporednom pravu ovaj institut je veoma redak. U 
pravnom poretku Republike Srbije ovaj procesni institut se može primeniti na osnovu odluke 
Ustavnog suda, po prethodnom zahtevu donosioca osporenog opšteg akta, kako bi se otklonila 
uočena neustavnost odnosno nezakonitost. Analiza ukazuje na ograničenost njegovih doma-
šaja u zaštiti objektivne ustavnosti u Republici Srbiji i to kako zbog niza otvorenih pitanja koja 
nesumnjivo iziskuju normativno preciziranje tako i zbog njegovih pravnih posledica u zavi-
snosti od postupanja donosioca opšteg akta, kao i (ne)sistemskog odnosa s drugim procesnim 
institutima u okviru istog postupka.

Ključne reči: ustav, ustavnosudski postupak, zastoj

USTAVNI SUDOVI I NJIHOV POSTUPAK

Savremena pravna država zasnovana je na pisanom ustavu i hijerarhijski 
ustrojenom pravnom poretku. Ustav shvaćen kao pravni akt je osnovni i najviši 
zakon, temelj čitavog pravnog poretka i pravni osnov postojanja i funkcionisanja 
ustavnog i političkog sistema.1 Najviša pravna snaga ustava sledi iz značaja materije 
koju reguliše. Budući da je ustav akt pozitivizacije principa proceduralnog legitimi-
teta putem kojeg se, između ostalog, pravno utvrđuju političke granice za vlastodršce  

	 Dr Vladimir Đurić, viši naučni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd, e-mail: 
vdjuric12@gmail.com.

1	 Pavle Nikolić, Ustavno pravo, Beograd, 1994, 294.



532

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

i ideološki postulati i vrednosti dovode do nivoa pozitivnopravne relevancije,2 jasno 
je da ustav reguliše najvažnija pitanja u društvu i nužno uživa najjaču pravnu snagu 
i da zakoni mogu da budu samo instrument njegovog ostvarivanja i primenjivanja. 
Osnovne principe vladavine prava kroz koje se oslikava hijerahijski pravni poredak 
čine principi ustavnosti i zakonitosti, prema kojima bi svi niži pravni akti od ustava, 
odnosno zakona, trebalo da budu s njima u skladu, kako u pogledu svoje forme, od-
nosno postupka donošenja i pravne snage koju imaju, tako i u pogledu svoje sadrži-
ne. Ostvarivanje principa ustavnosti i zakonitosti iziskuje njihovu kontrolu i zaštitu. 
Drugim rečima, zaštita ustavnosti i zakonitosti je condition sine qua non njihove 
primene, a time i pravne države, i počiva na kontroli usaglašenosti akata i radnji sa 
ustavom i zakonom.

Da bi zaštita ustavnosti bila delotvorna, kontrola treba da bude široko po-
stavljena, odnosno njen predmet treba da bude provera usaglašenosti sa ustavom 
što većeg broja akata i radnji, od kontrole usaglašenosti zakona sa ustavom, do 
pitanja ustavnosti pojedinačnih radnji. Međutim, budući da se mnogi opšti akti 
donose za izvršavanje zakona i da pojedinačni akti i radnje, u matrici hijerarhij-
ski ustrojenog pravnog poretka, predstavljaju zapravo samo primenu zakona u 
pojedinačnim spornim i nespornim životnim situacijama, jasno je da se kontro-
la ustavnosti prvenstveno odnosi na kontrolu ustavnosti zakona i drugih opštih 
akata što čini njen najznačajniji vid. Kontrola ustavnosti opštih akata – norma-
tivna kontrola postoji u svim sistemima kontrole ustavnosti i smatra se samom 
suštinom ustavnog spora koji, u različitim sistemima kontrole ustavnosti, rešavaju 
različiti državni organi.

Stvaranje ustavnih sudova kao nezavisnih organa kojima je zaštita ustavnosti 
osnovna funkcija predstavlja radikalan zaokret u razvoju sistema zaštite ustavnosti 
i zakonitosti.3 Budući da ustavni sudovi predstavljaju organe različite i nezavisne ne 
samo od zakonodavne i izvršne, već i od sudske vlasti i imajući u vidu da je njihova 
osnovna funkcija zaštita ustavnosti, mnogi autori zaključuju da je takva institucija 
„najmanje opasna“ i da je nužna i legitimna u demokratskim sistemima.4 Rešava-
jući ustavne sporove čiju suštinu čine sporovi o ustavnosti zakona, ustavni sudovi 
štite ustav primenjujući ga i u potpunosti su njemu podređeni. 

2	 Lidija Basta, „A Constitution as an Act of Positivation of the Legitimacy Principle“, Recht-
stheorie 17, 1986, 111-121. 

3	 P. Nikolić (1994), op. cit., 301.
4	 Pavle Nikolić, „Nužnost i legitimnost ustavnog sudstva u demokratskim sistemima“, Prav-

ni život, Tom IV, br. 12, Beograd, 1995; Mauro Cappelletti, „Nécessité et légitimité de la justice con-
stitutionnelle, La protection des droits fondamentaux par les juridictions constitutionnelles en Euro-
pe“, Revue Internationale de Droit Comparé, no 2, 1981. 
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Može se slobodno istaći da je u savremenom svetu i modernoj pravnoj nauci 
nesporno da je ustavno sudstvo, shvaćeno kao sudsko rešavanje sporova o ustav-
nosti zakona, neophodno. Ipak, čuvari ustava, kakvima se ustavni sudovi slikovito 
opisuju, i njihova delatnost izazivaju stalne dileme u vezi sa odnosom prema demo-
kratiji i u vezi sa mogućnošću da kao organi bez ustavne odgovornosti, ostvare pra-
vom neograničenu sudokratiju i zađu u sferu političkog odlučivanja. Nesporno je 
da je demokratski legitimitet ustavnih sudova daleko manji od predstavničkog tela 
izabranog na neposrednim i slobodnim izborima koje oličava demos kao nosioca 
suverenosti, ali to ne znači i da su ustavni sudovi organi čija je delatnost suprotna 
narodnoj suverenosti. Iako je u američkoj pravnoj nauci i praksi bilo slikovitih opa-
ski da je „ustav ono što sudije kažu da jeste“ čime se isticala velika sloboda sudskog 
odlučivanja, ipak je jasno da je na kraju krajeva u demokratijima ustav izraz volje 
suverenog naroda. U teoriji je jasno istaknuto da ustavna kontrola, ne uprkos, već 
zbog postavljanja ograničenja demokratskom procesu odlučivanja, predstavlja je-
dan važan, ako ne i vitalan doprinos funkcionisanju i održavanju demokratije.5 S 
druge strane, kako se to u starijim radovima ispravno primećuje, nemoguće je iz 
ustavnog sudovanja ukloniti svako političko rezonovanje i ustavno sudstvo svesti 
isključivo na pravno rezonovanje, ali „radi se o tome da se političko rezonovanje 
svede u pravne granice“ i da se ustavni sudija putem takvog rezonovanja ne pretvo-
ri u posebnu političku vlast i ne izvrši zloupotrebu svoje osnovne sudske funkcije.6 
Ako je ustav akt koji politiku pretvara u pravo, a jeste tako, onda je ustavni sud 
institucija koja bi politiku trebalo da drži dalje od prava. Upravo se u svođenju 
u granice prava, kako u granice ustava kao ishodišta i merila kontrole, tako i u 
okvire drugih akata, najčešće zakona, kojima se reguliše postupak pred ustavnim 
sudom, kao i u poštovanju osnovnih pravnih načela, logike i duha čitavog ustav-
nog prava ogleda mogućnost ograničavanja ustavnosudske vlasti, odnosno sastoji 
načelan odgovor na pitanje Quis qustodiet qustodes. Razume se, pravno ograniča-
vanje politiziranja u rešavanju ustavnih sporova koji uvek imaju politički prizvuk 
i značenje, i svođenje stvaralačke uloge ustavnih sudova u pravne okvire, izaziva i 
dileme u pogledu same pravne prirode ustavnog sudstva. No, kako god se u tom 
smislu priroda ustavnog sudstva shvatala (a čije bi elaboriranje uveliko prevazišlo 
prirodu i svrhu ovog rada), nesporno je da je u nizu država čiji ustavi svoju zaštitu 
poveravaju ustavnom sudu, ta insitucija uz državnog poglavara, parlament i vladu, 
najviši ustavni organ i da je, ne bez razloga, u teorijskim radovima istican stav da je 
ustavni sud funkcionalno najviši organ odlučivanja.7

5	 Theo Öhlinger, „Ustavno-sudska kontrola“, Pravni život, Tom III, br. 11, Beograd, 1997, 920.
6	 Ivo Krbek, Ustavno sudovanje, 1960, 11.
7	 René Marcic, Verfassung und Verfassungsgericht, 1963, 202.
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Funkcionalno najviši organ odlučivanja svoje odluke donosi u odgovaraju-
ćem postupku koji bi, s jedne strane upravo u spomenutom cilju sprečavanja sudo-
kratije i zloupotrebe ustavnosudske funkcije, trebalo da bude pravno uređen čime 
se obezbeđuje i pravni karakter vršenja ustavnosudske funkcije. S druge pak strane, 
pravno uređivanje postupka pred ustavnim sudom trebalo bi da ima i dozu otvo-
renosti spram primene manje radikalnih sredstava kako bi se obezbedila politička 
neutralnost i određena doza političkog promišljanja ustavnog suda koju ipak nije 
moguće izbeći u funkcionisanju ustavnih sudova, naročito u kontekstu normativne 
kontrole. U tom smislu, u teorijskim radovima se ističe da bi funkciju normativne 
kontrole trebalo ostvarivati na politički neutralan način, uz razumnu primenu, kad 
god je to moguće, manje radikalnih sredstava ustavnog suda, kao što su, primera 
radi, odluka interpretacije umesto odluke kasacije, odlaganja dejstva kasatorne od-
luke, zastajanje sa postupkom itd, uz opasku da vođenje računa o političkom kvali-
tetu normativne kontrole ne bi smelo da ide toliko daleko da bi moglo da ugrozi ili 
negira njen zadatak i pravni karakter.8 Upravo su pravna priroda i domašaj jednog 
od navedenih modaliteta postupanja ustavnog suda – zastajanja s postupkom pred-
met ovog rada. U tom smislu, čini s da bi prvi korak u analizi tog instituta trebalo 
da bude opšte razmatranje i sagledavanje instituta zastajanja s postupkom. 

PREKID I ZASTOJ POSTUPKA

Načelno posmatrano, kod prekida i/ili zastoja postupka reč je o procesnoj so-
luciji koja podrazumeva da postupak ne teče određeno vreme. Međutim, u različitim 
pravnim postupcima, od upravnog pa do raznolikih sudskih postupaka, razlozi za 
primenu ovog ili ovih instituta, njihove posledice i sami procesni aspekti su veoma 
različiti. Za potrebe ovog rada pažnju ćemo usmeriti samo na rešenja sadržana u 
domaćem pravu imajući u vidu da je čl. 8. st. 1. Zakona o Ustavnom sudu (u daljem 
tekstu ZUS)9 propisano da se o pitanjima postupka pred Ustavnim sudom koja nisu 
uređena tim zakonom shodno primenjuju odredbe odgovarajućih procesnih zakona.

Zakonom o opštem upravnom postupku (u daljem tekstu ZUP)10 pred-
viđjeno je da se postupak prekida procesnim rešenjem organa, pri čemu zakonske  

8	 Dragan Stojanović, „Premise ustavne kontrole prava i njihovo ostvarivanje u praksi Ustav-
nog suda Srbije“, Uloga i značaj ustavnog suda u očuvanju vladavine prava, Ustavni sud Srbije, Beo-
grad 2013, 118.

9	 Zakon o Ustavnom sudu, Službeni glasnik RS, br. 109/2007, 99/2011, 18/2013 – odluka US, 
103/2015 i 40/2015 – dr. zakon.

10	 Zakon o opštem upravnom postupku, Službeni glasnik RS, br. 18/2016 i 95/2018 – auten-
tično tumačenje.
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odredbe razlikuju slučajeve kada se postupak obavezno prekida u okolnostima koje, 
privremeno, onemogućavaju njegovo dalje vođenje (a koje su taksativno navedene 
u čl. 100. st. 1. ZUP-a), dok se smetnja ne otkloni na pravno predviđeni način,11 i 
kada je prekid moguć, kao što je to pri rešavanju prethodnog pitanja – pitanja bez 
čijeg rešenja organ ne može da odluči o upravnoj stvari, a koje čini samostalnu 
pravnu celinu i za čije rešavanje je nadležan sud ili drugi organ u kom slučaju organ 
može sam da raspravi prethodno pitanje ili da prekine postupak dok sud ili drugi 
organ ne reše to pitanje (čl. 107. ZUP-a). Smisao prekidanja postupka je u njego-
vom mirovanju, tako da u tom razdoblju ne teku bilo koji procesni rokovi, osim 
onih vezanih za samo prekidanje.12 

Zakonom o upravnim sporovima13 nije predviđeno mirovanje ili zastoj po-
stupka.

Prekid i zastoj u parničnom postupku uređeni su glavom XIX Zakona o par-
ničnom postupku (u daljem tekstu ZPP).14 Načelno posmatrano, reč je o okolno-
stima koje sprečavaju nesmetano odvijanje parnice.15 Kao i ZUP-om, i ZPP-om 
uređeni su slučajevi kada je sud u obavezi da utvrdi prekid postupka, s jedne, i kada 
može da ga odredi, s druge strane. U okviru prve grupe slučajeva koji se u udžbe-
ničkoj literaturi označavaju kao okolnosti kada do prekida postupka dolazi ex lege 
pri čemu sudsko utvrđivanje prekida postupka ima deklarativni karakter, spadaju 
slučajevi kada do prekida postupka dolazi usled nestanka procesnih pretpostavki, 
kao i usled faktičke nemogućnosti vođenja postupka.16 Sud može, ali i ne mora da 
odredi prekid postupka ako je odlučio da sam ne rešava o prethodnom pitanju, 
kao i u slučaju da se stranka nalazi na području koje je zbog vanrednih događaja 
odsečeno od suda. U takvom slučaju odluka suda o prekidu postupka ima konsti-
tutivno dejstvo.17 Najvažnije dejstvo prekida postupka ogleda se u tome da sud, od 
momenta pravosnažnosti rešenja o prekidu, ne može da preduzima nikakve proce-
sne radnje.18 ZPP uređuje i institut zastoja u postupku koji, za razliku od prekida  

11	 Zoran Tomić, Komentar Zakona o opštem upravnom postupku, Službeni glasnik, Beograd, 
2019, 454.

12	 Z. Tomić, op. cit., 455.
13	 Zakon o upravnim sporovima, Službeni glasnik RS, br. 111/2009.
14	 Zakon o parničnom postupku, Službeni glasnik RS, br. 72/2011, 49/2013 – odluka US, 

74/2013 – odluka US, 55/2014, 87/2018 i 18/2020.
15	 Aleksandar Jakšić, Građansko procesno pravo, Pravni fakultet, Beograd, 2017, 535.
16	 Ibidem.
17	 A. Jakšić, op. cit., 536.
18	 Ibidem.
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postupka, ima drugačije razloge, procesne odlike i pravne posledice. Najpre, do 
zastoja u postupku dolazi samo kada je to izričito predviđeno zakonom, pri čemu 
razlozi za zastoj ne moraju biti sadržani samo u ZPP-u. Za razliku od prekida po-
stupka, do zastoja u postupku uvek dolazi ex officio. Naposletku, takođe za razliku 
od prekida postupka, pravne posledice zastoja u postupku ogledaju se u tome da 
sud može da preduzima parnične radnje za koje postoji opasnost od odlaganja, 
kao i u tome da taj institut nema uticaja na rokove za preduzimanje parničnih rad-
nji.19 Zanimljivo je uočiti da ZPP, kao ni drugi procesni zakoni, ne sadrže rešenje u 
pogledu prekida ili zastoja postupka u slučaju da je pokrenut ili iniciran postupak 
ocene ustavnosti zakona koji bi u konkretnom slučaju trebalo primeniti. Prema 
jednom stavu izloženom u domaćoj pravnoj nauci, sud bi trebalo da zastane s par-
ničnim postupkom kada sud ili stranka pokrenu inicijativu za ocenu ustavnosti ili 
zakonitosti nekog opšteg pravnog akta pred Ustavnim sudom.20 

PREKID I ZASTOJ U UPOREDNOM USTAVNOM  
PROCESNOM PRAVU

U uporednom ustavnom procesnom pravu ima sporadičnih primera norma-
tivnih rešenja o prekidu i zastoju (suspenziji) u ustavnosudskom postupku. 

Prema par. 33. st. 1. Zakona o Saveznom ustavnom sudu SR Nemačke, Sa-
vezni ustavni sud može prekinuti postupak do okončanja postupka koji je u toku 
pred drugim sudom ako nalazi ili odluka tog drugog suda mogu biti relevantni za 
njegovu odluku.21 

Članom 60. Zakona o Ustavnom sudu Mađjarske, Ustavni sud može izu-
zetno obustaviti (prekinuti) postupak do okončanja postupka koji je u toku pred 
sudom, organom vlasti, drugim državnim organom, institucijom Evropske unije 
ili međunarodnim organom, ako odluka koju bi Ustavni sud trebalo da donese o 
meritumu predmeta zavisi od odluke o pitanju koje se rešava u okviru postupka  

19	 A. Jakšić, op. cit., 538-539.
20	 Ibidem. Takav bi stav ipak trebalo prihvatiti s rezervom. Naime, sud je kao državni organ 

ovlašćeni predlagač pokretanja postupka ocene ustavnosti i zakonitosti, dok stranke mogu biti pod-
nosioci samo inicijative Ustavnom sudu. Imajući u vidu tu razliku, čini se da bi pre trebalo stati na 
stanovište da bi sud, u slučaju da Ustavnom sudu podnese predlog za ocenu ustavnosti i zakonitosti, 
trebalo da utvrdi prekid postupka, dok bi u slučaju da stranka podnese inicijativu Ustavnom sudu 
trebalo da odredi zastoj u postupku.

21	 Act on the Federal Constitutional Court (Bundesverfassungsgerichtsgesetz – BverfGG), 
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Downloads/EN/Gesetze/BVerfGG.pdf ?__
blob=publicationFile&v=1, 20.08.2021. 
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pred takvim organima, i ako je takva suspenzija opravdana pravnom sigurnošću, 
posebno važnim interesom podnosioca predstavke ili nekim drugim posebno važ-
nim razlogom.22

Donekle iz sličnog razloga, ali na implicitan način, formulisan je zastoj u 
postupku pred Ustavnim sudom Austrije. Naime, prema par. 19. st. 1. Zakona o 
Ustavnom sudu, odluke Ustavnog suda o podnošenju pitanja Sudu pravde Evrop-
ske unije na prethodno odlučivanje u skladu sa čl. 267 Ugovora o funkcionisanju 
Evropske unije moraju se dostaviti strankama. Ako je Ustavni sud doneo takvu od-
luku, prema istom stavu Zakona, do prijema preliminarne odluke, on može samo 
poduzeti takve radnje i donositi samo one naredbe i odluke na koje se prethodnom 
odlukom Suda pravde ne može uticati ili kojima se pitanje ustavnosudskog spora 
ne rešava konačno i koje ne dozvoljavaju bilo kakvo odlaganje.

Prekid postupka pred Ustavnim sudom Španije je prema čl. 91. Organskog 
zakona o Ustavnom sudu moguć samo u slučaju krivičnog postupka i do njegovog 
okončanja.23

Ustavno procesno pravo bivših jugoslovenskih republika takođe ne poznaje 
u značajnoj meri institute prekida i zastoja u ustavnosudskom postupku. Naime, 
Zakon o Ustavnom sudu Slovenije24 i Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike 
Hrvatske25 uopšte ne predviđaju takve mogućnosti. S druge pak strane, prema čl. 
62. Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore,26 na zahtev donosioca osporenog propisa 
Ustavni sud može, pre donošenja odluke o ustavnosti i zakonitosti, zastati sa po-
stupkom i dati mogućnost donosiocu propisa da, u roku koji odredi Ustavni sud, 
otkloni uočene neustavnosti i nezakonitosti. Ako u tom roku neustavnost i nezako-
nitost ne budu otklonjeni, Ustavni sud će nastaviti postupak.

Ako se podrobnije sagledaju izloženi primeri, onda se može zaključiti da 
se instituti prekida i zastoja u ustavnosudskom postupku u uporednom pravu  

22	 Act CLI of 2011 on the Constitutional Court, https://hunconcourt.hu/act-on-the-cc, 
21.08.2021.

23	 Organic Law 2/1979 on The Constitutional Court, https://www.tribunalconstitucional.es/
es/tribunal/normativa/Normativa/LOTC-en.pdf, 22.08.2021.

24	 The Constitutional Court Act (ZUstS) (Official Gazette of the Republic of Slovenia, No. 
64/07-official consolidated text and No. 109/12), https://www.us-rs.si/wp-content/uploads/2020/05/
the.constitutional.court_.act-zusts.pdf, 24.08.2021.

25	 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske pročišćeni tekst zakona, Narodne no-
vine, 99/99, 29/02, 49/02, https://www.zakon.hr/z/137/Ustavni-zakon-o-Ustavnom-sudu-Republike-
Hrvatske, 23.08.2021. 

26	 Zakon o Ustavnom sudu Crne Gore, Službeni list CG, br. 11/2015, http://www.ustavnisud.
me/dokumenti/Zakon%20o%20Ustavnom%20sudu%20Crne%20Gore%202015.pdf, 27.08.2021. 
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predviđaju kao izuzetna mera, uglavnom u kontekstu prethodnog pitanja i/ili u 
cilju zaštite prava i interesa stranaka, kao i da su, u određenim slučajevima, direk-
tna posledica članstva pojedinih država u EU i odnosa koji se, u tom smislu, uspo-
stavlja između nacionalnih sudova, uključujući i ustavne sudove, i Evropskog suda 
pravde. Štaviše, moglo bi se stati na stanovište da u pogledu različitih nadležnosti 
ustavnih sudova normativno postuliranje tih instituta više odgovara postupcima 
koji imaju karakter subjektivno-objektivnih i stranačkih sporova, kao što je to, pri-
mera radi postupak zaštite ustavom zajamčenih prava po ustavnoj žalbi, te da nisu 
primenjivi, ili bar nisu u potpunosti primenjivi, u postupku normativne kontrole 
kao objektivnom sporu. Pojedina rešenja iz uporednog ustavnog procesnog prava 
sugerišu upravo suprotno – da u postupku normativne kontrole nema prostora ni 
za kakvo popuštanje zakonodavcu, kao što je to, primera radi, slučaj s odredbom 
čl. 57. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske kojom je propisano 
da će Ustavni sud dovršiti postupak normativne kontrole u slučaju da je akt, koji 
je predmet ispitivanja, u toku postupka ustavnosudske kontrole izmenjen ili uki-
nut, pri čemu će, u slučaju da utvrdi neustavnost odnosno nezakonitost ukinutog 
odnosno izmenjenog zakona ili drugog opšteg akta, Ustavni sud doneti kasatornu 
odluku koja će predstavljati pravni osnov za izmenu pojedinačnih akata donetih na 
osnovu njegove primene.27

ZASTOJ U USTAVNOM PROCESNOM PRAVU REPUBLIKE SRBIJE

Prema članu 55. st. 1. ZUS-a, u toku postupka, a na zahtev donosioca ospore-
nog opšteg akta, Ustavni sud može, pre donošenja odluke o ustavnosti ili zakonito-
sti, zastati sa postupkom i dati mogućnost donosiocu opšteg akta, da u određenom 
roku otkloni uočene neustavnosti ili nezakonitosti. Stavom 2. istog člana propisa-
no je da će Ustavni sud nastaviti postupak ako u određenom roku neustavnost ili 
nezakonitost ne bude otklonjena. Dakle, ZUS predviđa zastoj postupka za ocenji-
vanje ustavnosti ili zakonitosti opštih akata. Od svih vidova postupka pred Ustav-
nim sudom, institut zastoja postupka predviđen je samo u izloženom slučaju, dakle 
samo u postupku normativne kontrole. Budući da je reč o veoma interesantnom i 
važnom procesnom institutu, njegovo potpuno pravno sagledavanje i razumevanje 
iziskuje najpre jezičko tumačenje citiranih normi.

Da bi do zastoja postupka eventualno došlo potrebno je najpre da je postupak 
pokrenut, što nedvosmisleno sledi iz jezičkog određjenja prema kome mogućnost  

27	 Slobodan Orlović, Nataša Rajić, „Zastoj u postupku normativne kontrole – prilog raspra-
vi o zaštiti objektivne ustavnosti“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 4, Novi Sad, 
2017, 1475.
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primene tog procesnog instituta postoji u toku postupka.28 Članom 50. ZUS-a, a u vezi 
s članom 168. st. 1. i 2. Ustava, uređeno je pitanje pokretanja postupka. Prema tom 
članu ZUS-a, postupak za ocenjivanje ustavnosti ili zakonitosti opšteg akta pokreće se 
predlogom ovlašćenog predlagača ili rešenjem o pokretanju postupka, a postupak za 
ocenu ustavnosti ili zakonitosti Ustavni sud može da pokrene i samostalno, na osnovu 
odluke koju donosi dvotrećinskom većinom glasova svih sudija. Dakle, moguće su 
tri procesne situacije u kojima, nakon pokretanja postupka, može doći do njegovog 
zastoja: 1) u slučaju da je postupak pokrenut podnošenjem predloga ovlašćenog pred-
lagača, 2) nakon donošenja rešenja Ustavnog suda o pokretanju postupka povodom 
inicijative na koju, prema čl. 168. st. 2. Ustava, pravo ima svako pravno ili fizičko lice ili 
3) nakon donošenja rešenja kojim Sud samostalno pokreće postupak.29

Navođenje procesnih situacija nakon kojih može doći do eventualnog za-
stoja postupka je važno zbog toga što iz jezičkog tumačenja odredbi čl. 55. ZUS-
a proizlazi da je primena instituta zastoja sa postupkom normativne kontrole 
moguća samo na zahtev donosioca osporenog akta, a što jasno upućuje na za-
ključak da je sam donosilac akta svestan činjenice da je akt neustavan odnosno 
nezakonit, te da je neustavnost odnosno nezakonitost akta više nego očigledna.30  
U tom smislu, postavlja se pitanje kada donosilac akta postaje svestan te činje-
nice, tačnije od kada je u mogućnosti da Ustavnom sudu podnese takav zahtev.  
U retkim razmatranjima izloženog pitanja u domaćoj ustavnopravnoj nauci stalo 
se na stanovište da je postavljanje takvog zahteva od strane donosioca akta mo-
guće bilo u odgovoru bilo u posebnom podnesku.31 Ipak, imajući u vidu da je 
članovima 32. – 36. ZUS-a uređen prethodni postupak, u okviru koga, prema čl. 
33. st. 1. ZUS-a, na zahtev Ustavnog suda, odgovor na predlog, inicijativu i reše-
nje o pokretanju postupka za ocenjivanje ustavnosti, odnosno zakonitosti opšteg 
akta, daje donosilac tog akta, odnosno organ koga on ovlasti (st. 1.),32 čini se da bi  

28	 U istom smislu da bi to značilo da je već pokrenut postupak za ocenu ustavnosti ili zako-
nitosti i Dragan Stojanović, Ustavno pravosuđe, Ustavno procesno pravo, Pravni fakultet u Nišu, Niš, 
2016, 171 i Dragan Stojanović, Ustavno sudstvo, Ustavni sud Republike Srbije, Pravni fakultet u Nišu, 
Niš, 2017, 96.

29	 I u ovom slučaju, uprkos odredbi čl. 50. ZUS-a prema kojoj Sud samostalno pokreće po-
stupak na osnovu odluke, donosi se rešenje, jer je čl. 46. t. 1. ZUS-a propisano da Sud rešenjem po-
kreće postupak za utvrđivanje neustavnosti, nezakonitosti ili nesaglasnosti sa opšteprihvaćenim pra-
vilima međunarodnog prava i potvrđenim međunarodnim ugovorom. 

30	 S. Orlović, N. Rajić, op. cit., 1476.
31	 D. Stojanović (2016), op. cit., 171; D. Stojanović (2017), op. cit., 96.
32	 Izložena odredba ZUS-a sadrži nomotehničku grešku, jer predviđa da se u prethodnom 

postupku daje odgovor i na predlog i na rešenje o pokretanju postupka, a postupak je podnošenjem 
takvog predloga, odnosno donošenjem takvog rešenja već pokrenut.
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donosilac akta zahtev za određivanje zastoja u postupku mogao da izloži samo u 
posebnom podnesku, a ne i u odgovoru, jer na osnovu uskog jezičkog tumačenja 
sledi da u toku prethodnog postupka u kojem se daje odgovor donosioca akta 
nema mesta primeni ovog instituta. 

U vezi s pitanjem kada, a trebalo bi dodati i na osnovu čega, donosilac akta 
postaje svestan činjenice da je akt neustavan odnosno nezakonit, te od kada je u 
mogućnosti da Ustavnom sudu podnese zahtev za određivanje zastoja radi otkla-
njanja uočene neustavnosti ili nezakonitosti, stoji i dilema u pogledu vezanosti 
Suda za navode iz predloga odnosno inicijative za pokretanje postupka normativne 
kontrole. Naime, prema čl. 54. st. 1. ZUS-a, Ustavni sud u postupku ocenjivanja 
ustavnosti ili zakonitosti nije ograničen zahtevom ovlašćenog predlagača, odnosno 
inicijatora, te bi se, u tom smislu, navodi koji su sadržani isključivo u predlogu, 
odnosno inicijativi za pokretanje postupka normativne kontrole mogli smatrati 
nedovoljnim putokazom za donosioca osporenog opšteg akta u svakom postupku 
normativne kontrole. Drugim rečima, samo na osnovu predloga, odnosno inicija-
tive koji su mu dostavljeni na odgovor, donosilac osporenog akta ne bi u svakom 
konkretnom slučaju bio u mogućnosti da, pre podnošenja zahteva za određivanje 
zastoja u postupku, produbljeno i svestrano, sagleda sve razloge neustavnosti i ne-
zakonitosti, jer bi, na osnovu čl. 54. st. 2. ZUS-a, i sam Sud mogao, mimo razloga 
navedenih u predlogu, odnosno inicijativi, da nastavi postupak kad ovlašćeni pred-
lagač, odnosno inicijator odustane od predloga, odnosno inicijative, ako za to nađe 
osnova. To upućuje na zaključak da bi zahtev donosioca osporenog akta u pojedi-
nim slučajevima mogao da predstavlja samo unapred iskazanu načelnu spremnost 
da pristupi otklanjanju neustavnosti i nezakonitosti.

Iz jezičkog tumačenja izložene odredbe člana 55. st. 1. ZUS-a takođe proi-
stiče da do zastoja postupka može doći. Drugim rečima, primena instituta zastoja 
sa postupkom normativne kontrole predstavlja samo (procesnu) mogućnost koju 
Ustavni sud može da koristi, ali i ne mora.33 Zahtev donosioca opšteg akta je 
nužan za određivanje zastoja, ali je određivanje zastoja isključivo u nadležnosti 
Suda. U pitanju je meritorno odlučivanje o zahtevu donosioca opšteg akta, tako 
da zahtev može isključivo biti odbijen ili usvojen.34 Međutim, donekle i uprkos 
izloženoj odredbi čl. 55. ZUS-a iz koje sledi da Sud odlučuje o zahtevu, članom 
47. st. 1. t. 9. ZUS-a propisano je da se o takvom zahtevu odlučuje aktom u formi 
zaključka koji, prema članu 42. v st. 1. ZUS-a, donosi Malo veće Suda. Takođe, 
donekle suprotno rešenju prema kome je u pitanju meritorno odlučivanje, Sud je  

33	 S. Orlović, N. Rajić, op. cit., 1476.
34	 D. Stojanović (2016), op. cit., 172; D. Stojanović (2017), op. cit., 96.
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u svojoj praksi stao na stanovište da se, u slučaju da je sudija izvestilac predložio 
konačnu odluku kojom se utvrđuje nesaglasnost opšteg akta s Ustavom ili zako-
nom, zahtev da se zastane s postupkom, posebnim stavom izreke takve odluke, 
odbacuje ili odbija.35 

Smisao zastajanja sa postupkom ogleda se u prekidu vođenja postupka, što 
znači da se odustaje od meritorne odluke, pod određenim uslovom na čije ostvariva-
nje je u određenom roku obavezan donosilac akta.36 Dakle, u ustavnosudskom po-
stupku normativne kontrole, za razliku od, primera radi, parničnog postupka, nije 
reč o okolnostima koje sprečavaju nesmetano odvijanje postupka, već o posebnoj 
meri, pri čemu nema procesnog razlikovanja između instituta zastoja i prekida. Šta-
više, procesno posmatrano, prilikom donošenja takve mere nije reč ni o klasičnom 
prekidu, budući da nema radnji čije se preduzimanje privremeno obustavlja, niti 
rokova koji prestaju da teku, već je po sredi svojevrsni procesni instrument dijaloga 
(podv.V.Đ.) donosioca osporenog akta i Ustavnog suda, koji vodi otklanjanju uo-
čenih (očiglednih) neustavnosti i nezakonitosti već u početnoj fazi postupka nor-
mativne kontrole.37 

Uslov pod kojim se odlaže meritorno odlučivanje, tačnije odložni uslov ot-
klanjanja uočenih neustavnosti ili nezakonitosti od strane donosioca akta, mora 
biti ispunjen u određenom roku koji određuje Ustavni sud. Prema shvatanju Suda 
oličenom u čl. 71.st.2. Poslovnika o njegovom radu, taj rok može trajati najduže šest 
meseci, što znači da se završava istekom onog dana u mesecu koji po svom broju 
odgovara danu kada je usvojen zahtev za određivanje zastoja, a, ako tog dana nema 
u poslednjem mesecu, rok ističe poslednjeg dana u tom mesecu. Osvrt na rok koji 
se utvrđuje radi otklanjanja uočenih neustavnosti ili nezakonitosti je od značaja 
zbog različitih modaliteta otklanjanja takvih neustavnosti ili nezakonitosti (videti 
dalji tekst). Naime, ako se uočene neustavnosti ili nezakonitosti otklanjaju izmena-
ma i/ili dopunama osporenog akta, onda bi takve izmene i dopune trebalo da stupe 
na snagu u okviru određenog roka.

Naposletku, ali ne i najmanje važno, u okviru jezičkog tumačenja izloženih 
odredbi člana 55. ZUS-a, trebalo bi se osvrnuti i na određenje prema kome se za-
stajanje sa postupkom određuje radi otklanjanja uočenih neustavnosti i zakonitosti. 
Pitanje na osnovu čega i od strane koga su neustavnosti ili nezakonitosti koje bi tre-
balo otkloniti uočene je inače u tesnoj vezi i sa donekle već razmotrenim pitanjem 
kada i na osnovu čega, donosilac akta postaje svestan činjenice da je akt neustavan  

35	 US IUo- 318/11, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/102/sr-Latn-CS/, 30.08.2021.
36	 D. Stojanović (2016), op. cit., 173; D. Stojanović (2017), op. cit., 97, 98.
37	 S. Orlović, N. Rajić, op. cit., 1476.
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odnosno nezakonit. U veoma retkim razmatranjima izloženog pitanja u domaćoj 
ustavnopravnoj nauci zauzeto je stanovište da je logično rešenje da se u aktu Suda 
kojim se određuje zastoj, pored njegovog trajanja, navedu sve uočene neustavnosti 
ili nezakonitosti koje moraju da se otklone u određenom roku.38 

Osim jezičkog tumačenja, za potpuno i svestrano razmatranje i razumevanje 
instituta zastoja sa ustavnosudskim postupkom normativne kontrole neophodno 
je sagledati domašaje tog instituta u funkciji zaštite ustavnosti i zakonitosti što se 
može postići analizom razloga i kriterijuma za njegovu primenu, njegovih pravnih 
posledica u zavisnosti od postupanja donosioca opšteg akta, kao i (ne)sistemskog 
odnosa s drugim procesnim institutima u okviru istog postupka. 

Načelno posmatrano, do određivanja zastajanja sa postupkom trebalo bi da 
dođe u slučaju da Ustavni sud oceni da se na taj način efikasnije može uspostaviti 
stanje ustavnosti i zakonitosti, a što postoji kada je, pored stavljanja van snage 
osporene norme, pozitivno delovanje donosioca norme neophodno (podv.V.Đ.).39 
I obrnuto: ako za uspostavljanje stanja ustavnosti i zakonitosti nije potrebno ni-
kakvo pozitivno delovanje donosioca akta, tačnije ako bi se uloga donosioca akta 
sastojala samo u stavljanju van snage osporenog akta, onda određivanje zastoja 
ne bi bilo opravdano.40 Zanimljivo je uočiti da, uprkos izloženom rezonovanju, 
Sud u svojoj praksi stoji na stanovištu da se uočeni nedostaci mogu otkloniti: „(...) 
stavljanjem van snage osporenog opšteg akta u proceduri u kojoj je taj akt donet, 
izmenom i/ili dopunom osporenog opšteg akta ili predlaganjem nadležnom or-
ganu da donese novi opšti akt kojim će se pitanja koja su bila uređena osporenim 
aktom urediti saglasno Ustavu Republike Srbije, odnosno zakonu.“41 U izloženom 
kontekstu naročito je sporan i u teorijskim radovima, kao i u izdvojenim mišljeni-
ma pojedinih sudija Ustavnog suda kritikovan treći modalitet ispravljanja uočene 
neustavnosti ili nezakonitosti, jer protivreči jezičkom tumačenju člana 55. ZUS-a 
i logici čitavog instituta.42 

Iako je Ustavni sud slobodan u procenjivanju da li je određivanje zastoja 
postupka celishodna mera za unapređivanje stanja ustavnosti i zakonitosti, za-
htev da se očuva pravna državnost ipak nalaže ne samo potrebu da postoje, već 
i da se suštinski poštuju izvesni kriterijumi i standardi koji s ustavnopravnog  

38	 D. Stojanović (2016), op. cit., 171; D. Stojanović (2017), op. cit., 96.
39	 D. Stojanović (2016), op. cit., 172; D. Stojanović (2017), op. cit., 96.
40	 Ibidem.
41	 Zaključak o zastajanju sa postupkom IУо-870/2012, http://www.ustavni.sud.rs/page/juri-

sprudence/102/sr-Latn-CS/, 1.09.2021.
42	 S. Orlović, N. Rajić, op. cit., 1478.
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stanovišta mogu potvrditi da je učinjena procena Ustavnog suda opravdana i u 
konkretnom slučaju zaista neophodna.43 Osim u slučaju kada bi se uloga dono-
sioca osporenog akta sastojala samo u stavljanju van snage tog akta, prema stavu 
ustavnosudske prakse i domaće doktrine, zahtev da se zastane sa postupkom ne bi 
trebalo prihvatiti ni u slučaju da uočeno stanje neustavnosti implicira da je došlo do 
povrede ljudskih i manjnskih prava ili da se očigledno odstupa od načela zabrane 
diskriminacije.44 

U pogledu pravnih posledica zastajanja sa postupkom u zavisnosti od po-
stupanja donosioca opšteg akta moguće je sistemski utvrditi postojanje različitih 
procesnopravnih situacija. Najpre, prema članu 55. st. 2. ZUS-a, Ustavni sud će 
nastaviti postupak ako u određenom roku neustavnost ili nezakonitost ne bude 
otklonjena. Dakle, u takvom slučaju Sud je u obavezi da nastavi postupak. 

Drugačija situacija postoji ako donosilac opšteg akta otkloni uočene neu-
stavnosti ili nezakonitosti. Naime, tu situaciju regulišu odredbe članova 57. i 64. 
ZUS-a. Članom 57. t. 1. predviđeno je da će Ustavni sud obustaviti postupak kad 
je u toku postupka opšti akt usaglašen sa Ustavom ili zakonom, a Ustavni sud nije 
ocenio da zbog posledica neustavnosti ili nezakonitosti treba doneti odluku zbog toga 
što nisu otklonjene posledice neustavnosti ili nezakonitosti. Članom 64. normirano je 
da Ustavni sud može odlukom utvrditi da opšti akt nije bio u saglasnosti s Ustavom, 
opšteprihvaćenim pravilima međunarodnog prava, potvrđenim međunarodnim 
ugovorima ili zakonom i u slučaju kada je u toku postupka opšti akt usaglašen sa 
Ustavom, opšteprihvaćenim pravilima međunarodnog prava, potvrđenim među-
narodnim ugovorima ili zakonom, ali nisu otklonjene posledice neustavnosti ili ne-
zakonitosti, pri čemu takva odluka Ustavnog suda ima isto pravno dejstvo kao i od-
luka kojom se utvrđuje da opšti akt nije u saglasnosti s Ustavom, opšteprihvaćenim 
pravilima međunarodnog prava, potvrđenim međunarodnim ugovorima ili zako-
nom. Iako je u domaćoj ustavnopravnoj nauci na osnovu izloženih odredbi članova 
57. i 64. ZUS-a bilo mišljenja da Ustavni sud nije u obavezi da donese utvrđujuću 
odluku u pogledu akta koji je, primenom instituta zastoja sa postupkom norma-
tivne kontrole, usaglašen sa Ustavom, međunarodnim izvorima prava i zakonom, 
kada istovremeno nisu otklonjene posledice neustavnosti ili nezakonitosti koje je 
taj akt proizveo, a što znači da u ovakvim slučajevima može izostati pravni osnov 
(kasatorna odluka Ustavnog suda) po kojem se može tražiti otklanjanje posledica 
koje je osporeni akt proizveo u svojoj primeni u odnosu na pojedinačne pravne  

43	 D. Stojanović (2016), op. cit., 172; D. Stojanović (2017), op. cit., 96.
44	 Ibidem; v. US IUo -318/11, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/102/sr-Latn-CS/, 

30.08.2021.
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situacije, tačnije da pojedinačni pravni akti koji su doneti na osnovu „očigledno“ 
neustavnog odnosno nezakonitog akta, a kojima su povređena prava pojedinaca, 
neće biti podvrgnuti pravnom režimu zaštite koji obezbeđuje pravno dejstvo kasa-
torne ustavnosudske odluke,45 ipak bi trebalo istaći da su izložene odredbe članova 
57. i 64. ZUS-a u sistemskoj usklađenosti, ali da je upitan njihov domašaj u očuva-
nju objektivne ustavnosti i zaštiti prava pojedinaca. 

Naime, one su sistemski usklađene, jer iz obe odredbe sledi da Ustavni sud 
može doneti odluku da opšti akt nije (bio) u saglasnosti s Ustavom i/ili zakonom, 
ali su njihov kvalitet i logička zasnovanost zaista upitni, jer, a to sledi iz obe odred-
be, ne ustanovljavaju optimalni balans između zaštite objektivne ustavnosti i za-
štite prava pojedinaca. Naime, u slučaju odredbe člana 57., Ustavni sud bi mogao 
da nastavi postupak iako je opšti akt usaglašen s Ustavom i/ili zakonom, ali samo 
kao izuzetak od opšteg pravila o obustavljanju – ako oceni da zbog posledica ne-
ustavnosti ili nezakonitosti treba doneti odluku zbog toga što nisu otklonjene po-
sledice neustavnosti ili nezakonitosti, dok bi u slučaju člana 64. mogao odlukom 
utvrditi da opšti akt nije bio u saglasnosti s Ustavom i/ili zakonom, iako je taj opšti 
akt tokom zastoja sa postupkom usaglašen, ali nisu otklonjene posledice neustav-
nosti ili nezakonitosti. Dakle, u prvom slučaju Sud bi bio vlastan da, po izuzetku, 
nastavi postupak (ali ne nužno i da donese kasatornu odluku!), ako bi smatrao 
da bi odluku trebalo doneti u cilju otklanjanja posledica neustavnosti i/ili neza-
konitosti, čime se prevaga daje zaštiti objektivne ustavnosti i zakonitosti, odnosno 
prihvatanju činjenice da je osporeni opšti akt tokom zastoja usaglašen, dok bi u 
drugom slučaju, upravo s izvesnom prevagom otklanjanja posledica neustavnosti 
i nezakonitosti, prevagu trebalo dati donošenju odluke o neustavnosti, odnosno 
nezakonitosti, uprkos činjenici da je osporeni akt tokom zastoja usaglašen. Na taj 
način se u postojećem normativnom okviru Ustavnom sudu zapravo dopušta da 
ulazi u ocenu posledica neustavnosti i zakonitosti sa ili bez kasatorne odluke što, 
načelno posmatrano, protivreči celokupnom duhu ZUS, jer onemogućava prime-
nu čl. 60. i 61. ZUS-a kojima su regulisana pitanja sudbine opštih akata donetih 
za izvršenje zakona i drugih opštih akata za koje se odlukom Suda utvrdi da nisu 
u saglasnosti s Ustavom i zakonom, izvršenja pravosnažnih pojedinačnih akata 
donetih na osnovu takvih opštih akata, kao i izmene pojedinačnih konačnih i pra-
vosnažnih akata kojima se povredjuju prava, a koji su doneti na osnovu osporenih 
opštih akata.

No, to nije jedini vid procesnih mogućnosti kombinovanja različitih institu-
ta koji u postojećem normativnom okviru, a u vezi sa zastojem sa postupkom, stoje  

45	 S. Orlović, N. Rajić, op. cit., 1477.
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na raspolaganju Ustavnom sudu. Naime, reč je o odnosu između instituta zastoja 
sa postupkom i instituta odlaganja objavljivanja odluke predviđenog članom 58. 
st. 4. i 5. ZUS-а. Iako je ustavnosudski postupak veoma osoben, čini se ipak da sa 
njegovim sudskim karakterom ne bi bila kompatibilna mogućnost da se donosiocu 
osporenog akta dva puta ostavlja rok za otklanjanje istih neustavnosti i nezakonito-
sti, bez obzira što su one u prvom slučaju „uočene“ u predlogu, inicijativi i/ili aktu 
Suda, a drugi put istaknute u stavovima i pravnim shvatanjima Ustavnog suda u 
odluci čije se objavljivanje odlaže i nezavisno od toga što bi u prvom slučaju to bila 
posledica zahteva samog donosioca, a u drugom stava Suda o neophodnosti pruža-
nja mogućnosti donosiocu osporenog akta da svojim delovanjem spreči nastanak 
pravne praznine u pravnom poretku.46 Uprkos izloženom rezonovanju, Ustavni 
sud je u svojoj praksi u nekoliko slučajeva kombinovao ove institute.47

ZAKLJUČAK

Pravno uređivanje postupka pred ustavnim sudovima kao funkcionalno naj-
višim organima odlučivanja bi, s jedne strane, trebalo da onemogući sudokratiju i 
zloupotrebu ustavnosudske funkcije, dok bi, s druge strane, trebalo da omogući po-
litičku neutralnost i određeni stepen slobode u političkom promišljanju takvih in-
stitucija. U tom smislu, institucionalizacija različitih i manje radikalnih procesnih 
modaliteta čini se donekle opravdanom i nužnom. U takve procesne modalitete 
domaći zakonodavac je uvrstio i institut zastoja sa postupkom kako bi se donosi-
ocu osporenog akta omogućilo da u određenom roku ispravi uočene neustavnosti 
i nezakonitosti. Institut zastoja sa postupkom je procesni institut koji u različitim 
pravnim postupcima ima za cilj mirovanje postupka dok se ne otklone okolnosti 
koje sprečavaju njegovo nesmetano odvijanje. U uporednom ustavnom procesnom 
pravu, zbog prirode različitih vidova ustavnosudskih postupaka, instituti prekida i 
zastoja su, ako su uopšte predviđeni, normativno postulirani kao izuzetna mera čiji 
je cilj rešavanje prethodnog pitanja i/ili zaštita prava i interesa stranaka i/ili omogu-
ćavanje saradnje s institucijama EU. U domaćoj teoriji ustavnog procesnog prava s 
pravom se ističe da je reč o izuzetnoj procesnoj meri koja u postupku normativne 
kontrole ne sme da se pretvori u pravilo, jer bi se time suštinski obezvredila funk-
cija ustavne kontrole prava, a institucija ustavnog suda pretvorila u svojevrsnog  

46	 Vladimir Đurić, „Retroaktivne i prospektivne korekcije ratione temporis dejstva odluka 
ustavnih sudova“, Pravni život, Tom IV, br. 12, Beograd, 2016, 559.

47	 Odluka o utvrđivanju nesaglasnosti IУо-870/2012, http://www.ustavni.sud.rs/page/juri-
sprudence/102/sr-Latn-CS/, 1.09.2021; Odluka o utvrđivanju nesaglasnosti IUz-252/2002, http://
www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/102/sr-Latn-CS/, 1.09.2021.
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pravnog savetnka donosilaca opštih akata.48 Način na koji je taj institut uređen 
u ustavnom procesnom pravu Republike Srbije ukazuje na ograničenost njegovih 
domašaja u zaštiti objektivne ustavnosti i to kako zbog niza otvorenih pitanja koja 
nesumnjivo iziskuju normativno preciziranje tako i zbog njegovih pravnih posledi-
ca u zavisnosti od postupanja donosioca opšteg akta, kao i (ne)sistemskog odnosa 
s drugim procesnim institutima u okviru istog postupka.

Dr. VLADIMIR ĐURIĆ
Senior Research Fellow, Institute of Comparative Law
Belgrade

STANDSTILL IN CONSTITUTIONAL REVIEW PROCEEDINGS

Summary

The aim of this paper is to use the dogmatic and comparative law method to investigate the 
institute of standstill in the constitutional court procedure. In comparative law, this institute is very 
rare. In the legal order of the Republic of Serbia, this procedural institute could be applied on the basis 
of Constitutional Court’s decision at the previous request of the state organ whose disputed general 
act is in order to eliminate the observed unconstitutionality or illegality. The analysis indicates the 
limitations of its scope in the protection of objective constitutionality in the Republic of Serbia, both 
due to a number of open issues that undoubtedly require normative clarification and due to its legal 
consequences depending on the actions of the state organ whose disputed general act is, as well as 
(non)systemic relations with other procedural institutes within the same procedure.
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MIROSLAV ĐORĐEVIĆ

PRVI SUSPENZIVNI VETO U SRPSKOJ  
USTAVNOPRAVNOJ ISTORIJI

Iako se institut suspenzivnog veta u Srbiji primenjuje već više od 30 godina, u doktrini 
paradoksalno ne postoji saglasnost o tome kada je ovaj institut uveden u naš pravni sistem. 
Pored toga, prvi slučaj primene ovog predsedničkog ovlaščenja je sticajem okolnosti pao u za-
borav. U ovom radu autor ukazuje na suspenzivni veto Slobodana Miloševića iz 1991. godine 
na Zakon o vraćanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zgrada – zadužbina, zgrada – legata, stam-
benih zgrada i građevinskog zemljišta, koji su prešli u društvenu svojinu na osnovu Zakona o 
nacionalizaciji najamnih zgrada i građevinskog zemljišta. Reč je o prvom suspenzivnom vetu 
u srpskoj istoriji, ali ujedno i o primeru kada se nije u proceduri posle uloženog veta postupilo 
u potpunosti u skladu sa odredbama tada važećeg Ustava iz 1990. godine. Posle ukazivanja 
na sadržinu i sve okolnosti ovog predsedničkog veta (radi sprečavanja da on sasvim padne u 
zaborav), kao i njegove ustavnopravne analize, autor pruža jedan pregled dalje prakse sus-
penzivnog veta u Srbiji. Ovo ovlašćenje je upotrebljeno do sada svega 18 puta, ali je zato ta 
obimom skromna praksa svojim kvalitetom interesantna i podobna za naučnu analizu.

Ključne reči: suspenzivni veto, Republika Srbija, predsednik Republike, Ustav iz 1990. 
godine, Sretenjski ustav

U V O D

O nekim činjenicama iz ne tako davnog političkog života je nekada teško 
pribaviti sasvim pouzdane podatke, čak i kada su se one dogodile pre svega tri-
desetak godina. Posebno u periodima sveopšte krize, kakav je kod nas bio onaj iz 

	 Dr Miroslav Đorđević, naučni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd, e-mail:  
miroslav.djordjevic@yahoo.com.
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devedesetih godina XX veka, sva dešavanja se pojačano klasifikuju prema važnosti, 
pri čemu mnogi pravno relevantni i svakako ne beznačajni događaji padaju (ne)
opravdano sasvim u drugi plan, a što se pak ne bi dogodilo u nekim redovnim okol-
nostima. Konsekventno je tako istraživaču danas neretko vrlo teško da nesumnjivo 
utvrdi i one činjenice koje je prekrio veo zaborava uprkos tome što su mnogi akteri 
tih događaja i dalje među nama. Takav je donekle slučaj i kada je reč o traganju za 
prvim suspenzivnim vetom u srpskoj ustavnopravnoj istoriji.

Suspenzivni veto je ovlašćenje predsednika republike koje se u literaturi ra-
zličito definiše, jer se u svetu javlja u nekoliko distinktivnih i međusobno bitno 
različitih oblika. Naša doktrina se najčešće usteže da pruži sveobuhvatnu defini-
ciju, već se ili citiraju relevantne ustavne odredbe ili se (u udžbeničkoj literaturi) 
objašnjavanju pristupa opisno. Jedna od potpunijih definicija suspenzivnog veta u 
našem pravnom sistemu ovaj institut određuje kao „ovlašćenje predsednika repu-
blike da vrati, u ustavom predviđenom roku, zakonski predlog, jednom usvojen 
u parlamentu, na ponovno odlučivanje onda kada smatra da je ovaj neustavan ili 
necelishodan, s tim da ne može sprečiti stupanje na snagu zakona ukoliko ga parla-
ment ponovo izglasa potrebnom većinom“.1 Jedna opštija definicija ovog instituta, 
koja bi osim u našoj zemlji mogla biti primenljiva (gotovo) svuda u svetu glasi: 
„Suspenzivni veto je ovlašćenje predsednika republike da uslovno uskrati akt pro-
mulgacije izglasanom predlogu zakona,2 dok o tome konačnu odluku ne donese 
neki drugi organ.“3

Iako se univerzalno smatra „klasičnim institutom“ ustavnog prava, postoji 
u gotovo svim republikama na svetu, a u Srbiji nesporno egzistira već trideset i 
jednu godinu, u našoj doktrini ne postoji konsenzus o tome kada je uložen prvi 

1	 Darko Simović, Vladan Petrov, Ustavno pravo, Kriminalističko-policijska akademija, Beo-
grad, 2018, 250.

2	 Za predmet suspenzivnog veta je bolje koristiti izraz „izglasani predlog zakona“ od termi-
na „zakon“, jer osporeni akt to još uvek nije, a ukoliko veto bude uspešan – neće nikada ni postati. 
Nažalost, u literaturi, a i ustavnim tekstovima (mada ne i svim – npr. Ustav Čilea jasno pravi ovu di-
stinkciju) je uobičajeno da se čini ova terminološka greška, koja dovodi već na prvi pogled do nelo-
gičnih rečenica poput: „ako parlament ponovo izglasa zakon, on će postati zakon“ i sl. Valter Maksi-
milijan Pol piše: „Donošenje akta o promulgaciji ima višestruku funkciju. Pre svega, on označava za-
vršetak internog procesa donošenja zakona. Time je postupak zakonodavnih tela formalno doveden 
do kraja. Kao rezultat toga nastaje jedan zakon“ – dakle, zakona pre toga nema, već se radi o izglasa-
nom predlogu zakona, koji možda hoće, a možda i neće postati zakon. – Walther Maximilian Pohl, 
Die Prüfungskompetenz des Bundespräsidenten bei der Ausfertigung von Gesetzen, Verlag Dr. Kovač, 
Hamburg, 2001, 73.

3	 Miroslav Đorđević, Suspenzivni veto predsednika republike, doktorska disertacija odbranje-
na na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2020, 198.
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suspenzivni veto (kada je ovo ovlašćenje prvi put upotrebljeno), a nema ni potpune 
saglasnosti o tome kada se suspenzivni veto kao institut po prvi put uopšte našao 
u našem ustavnopravnom poretku. Po drugom pitanju se može reći da jasno pre-
ovlađuju stavovi kako je ovo predsedničko ovlašćenje uvedeno Ustavom iz 1990. 
godine, mada ima i onih autora koji zastupaju tezu (ili bar ostavljaju prostor za tu 
mogućnost) da je suspenzivni veto bio predviđen još Sretenjskim ustavom iz 1835. 
godine. Kada je reč o njegovoj prvoj upotrebi, tu dolazi do određene zabune, jer je 
prvi suspenzivni veto sticajem okolnosti gotovo pa zaboravljen. Iako se on pomi-
nje na par mesta u literaturi (u sasvim drugačijem kontekstu), radovi koji se bave 
suspenzivnim vetom ga po pravilu predviđaju.4 Navodi se tako da je prvi vetirani 
akt bio Zakon o štrajku 1991. godine,5 a prilikom sabiranja ukupnog broja uloženih 
veta npr. predsednika Miloševića, jasno je da je jedan veto propušten (i to verovat-
no upravo onaj prvi).6 

Ovo predsedničko ovlašćenje je izvesno po prvi put uvedeno u naš ustav-
nopravni sistem Ustavom iz 1990. godine, a prvi slučaj ulaganja suspenzivnog veta 
na neki izglasani predlog zakona je bio onaj od 25. aprila 1991. godine, kada je 
predsednik Slobodan Milošević (uspešno) vetirao Zakon o vraćanju Srpskoj pravo-
slavnoj crkvi zgrada – zadužbina, zgrada – legata, stambenih zgrada i građevinskog 
zemljišta, koji su prešli u društvenu svojinu na osnovu Zakona o nacionalizaciji 
najamnih zgrada i građevinskog zemljišta.

Do momenta pisanja ovih redova, srpski predsednici su svoje ovlašćenje 
iskoristili ukupno 18 puta, i to: Slobodan Milošević 12 puta; Milan Milutinović 
– nijedanput; Boris Tadić – 4 puta; Tomislav Nikolić i Aleksandar Vučić – po 
jedanput.

DILEMA SRETENJSKOG USTAVA

Iako se ovlašćenje suspenzivnog veta vezuje za republikansko, a ne monar-
hističko uređenje, u našoj literaturi se dakle javila dilema da li je u srpskom Sre-
tenjskom ustavu iz 1835. godine možda postojao jedan vid suspenzivnog veta u 
rukama srpskog kneza. Ovim pitanjem se bavio još Slobodan Jovanović, koji je 

4	 Razlog za ovo predstavljaju možda i nepotpuni izveštaji Narodne skupštine početkom dve-
hiljaditih, o kojima će kasnije biti reči.

5	 Vladan Petrov, „Suspenzivni veto predsednika Republike“, Prava čoveka, br. 3-6, Beograd, 
2005, 85. Ovo se implicitno vidi i iz rada: Vladan Kutlešić, „Suspenzivni veto predsednika Republike 
Srbije“, Pravni život, br. 3-4, Beograd, 1992, 520 – 521.

6	 Npr. Ratko Marković, „Moć i nemoć predsednika Republike Srbije“, Anali, 3-4, Beograd, 
2004, 338.
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(uz svo poštovanje njegovog lika i dela) sudeći po svemu pogrešno zaključio da je 
reč o suspenzivnom vetu.7 Jedan broj autora i danas ukazuje na ovu dilemu, ipak 
implicitno naginjujući pre odgovoru da posredi nije bio suspenzivni, već vrsta ap-
solutnog veta (što je u skladu sa monarhističkim uređenjem i pravom zakonodavne 
sankcije u kome suspenzivni veto nalazi svoju neposrednu preteču).8 Ima sa druge 
strane i onih autora koji, kako smo već naveli, i danas poput Slobodana Jovanovića 
decidno navode da je suspenzivni veto bio jedno od ovlašćenja koje je Sretenjski 
ustav davao knezu Milošu Obrenoviću9 ili pak jasno bar ostavljaju mogućnost za 
tako nešto.10 Odgovor na ovo pitanje je ipak čini se odrečan, te ubedljivijim deluju 
stavovi onog dela doktrine koji čvrsto stoje na stanovištu kako je u spornoj odredbi 
posredi bio skriveni apsolutni, a ne suspenzivni veto.11

Naime, Sretenjski ustav Kneževine Srbije iz 1835. godine u čl. 14 kaže: 
„Knjaz ima pravo ne odobriti svakog zakona i uredbe odma, kako mu ji podnese 
državni Sovjet prvi i drugi put. No počem mu ih podnese i treći put s novim i 
iscrpljenim dokazateljstvima, koja ne idu na pagubu naroda ili protivu ustava dr-
žavnoga, onda ji Knjaz odobrava; u protivnom slučaju pak neodobrava ji.“12 Pre 
svega, ne treba gubiti iz vida da načelo podele vlasti po Sretenjskom ustavu, iako 
proklamovano, nije dosledno i sprovedeno. Parlament je bio nadležan za izvesna 
budžetska pitanja, ali ne i za donošenje zakona, a „zakoni i uredbe“ su bili u nad-
ležnosti izvršnog organa – Državnog sovjeta.13 Gore navedeni član Sretenjskog 
ustava zbunjuje pre svega svojom formulacijom, a možda donekle i (iz današnjeg 
ugla posmatrano) arhaičnim jezikom svoje izreke. Njegovim parafraziranjem i ko-
rišćenjem savremenog jezika stvari postaju već nešto jasnije: Predlog zakona se 
podnosi Knezu prvi i drugi put (ukoliko ga je već jednom vratio), a onda i treći 
put, kada Knez može ponovo da ga odbije ukoliko smatra da je on štetan za narod  

7	 „Savet je bio zakonodavno telo, i izrađivao je sve zakonodavne projekte, kojima je Knez, 
kako izgleda, mogao samo dva puta odreći potvrdu (suspensivno veto)“. Ove reči Slobodana Jovano-
vića navodi Olivera Vučić u: Olivera Vučić, „Monarhov otpor zakonodavnoj radnji u srpskim ustavi-
ma“, Pravni život, br. 6-7, Beograd, 1989, 1153.

8	 V. Petrov (2005), op, cit., 63 i 82.
9	 Srđan Đorđević, Predsednik Republike Srbije, Srpska reč, Kragujevac 1998, 46.
10	 Slobodan Orlović, Načelo podele vlasti u ustavnom razvoju Srbije, Pravni fakultet Univerzi-

teta u Beogradu, Službeni glasnik, Beograd, 2008, 64-65.
11	 Npr. Dragoš Jeftić, Dragoljub Popović, Narodna pravna istorija, Savremena administracija, 

Beograd, 2003, 101.
12	 Ustav Knjaževstva Serbije (1835), http://projuris.org/RETROLEX/Ustav%20Knezevine%20

Srbije_Sretenjski%20ustav%20(1835).pdf, 20.9.2021.
13	 Ljubomirka Krkljuš, Pravna istorija sprskog naroda, Beograd 2009, 154-156.
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(politička necelishodnost) ili Ustav (neustavnost), a nisu podnešeni novi i iscrpni 
dokazi koji potvrđuju suprotno („ide na pagubu naroda ili protivu ustava držav-
noga“, jer o tome nisu podneta „nova i iscrpljena dokazateljstva“). Dakle, pitanje 
postojanja eventualnog suspenzivnog veta se na kraju suštinski svodi na ocenu va-
ljanosti i ispunjenosti „dokazateljstava“, od kojih pak zavisi Kneževa obaveznost 
davanja saglasnosti na dostavljeni akt. Ustav pak ne navodi ko je bio ovlašćen da 
ocenjuje njihovu ispunjenost.14

Kada se dilema svede na ovo pitanje, u delu literature koji ostavlja mesta da 
je posredi bio suspenzivni veto se onda pronalazi sledeće razmišljanje: „Ustav daje 
knezu pravo veta, ali je nejasno da li je veto apsolutan. Kada se knezu i po treći put 
podnese zakon, sada sa novim i iscrpnim dokazima da nije štetan po narod i Ustav, 
on će ga odobriti. Ostalo je nedorečeno ko ceni dokaze i štetnost: savet ili knez – 
ako ih ceni savet, veto je suspenzivan, u suprotnom, veto je apsolutan.“15 

Međutim, pitanje procene valjanosti dokaza sigurno nije bilo na Državnom 
sovjetu, već upravo na samom Knezu.16 Ne postoji ništa što ukazuje da je on u 
ovom smislu vezan mišljenjem ili odlukom nekog drugog lica ili organa, a bilo 
bi sasvim nerealno naspram istorijskih okolnosti očekivati da se bez eksplicitne 
ustavne odredbe nekako podrazumevalo da to čini sam Sovjet. Da je hipotetički 
došlo do ove situacije, pošto nedostaje nedvosmislena ustavna norma koja bi ga 
primorala na prihvatanje zakona, Knez bi izvesno samo tvrdio da ponovo nema 
„dokazateljstva“ o tome da neki od dva razloga odbijanja nisu ispunjeni, čime bi 
postupak bio završen, a zakonski predlog propao. Sovjet podnosi Knezu „dokaze“, 
a ovaj ih „ceni“. Zato je u ovoj odredbi „sakriven“ apsolutni veto. 

Izvesnu nedoumicu u literaturi verovatno stvara stil same izreke ovog člana, 
kojim kao da se želi prikriti prava moć koja ovde na raspolaganju stoji Knezu, ili 
da se pak namerno stvori konfuzno rešenje koje bi se kasnije moglo „kreativno“ 
tumačiti i vanpravnim sredstvima nametati (što uopšte nije isključeno kao mogući 
motiv ustavotvoraca, uzimajući u obzir sve istorijske okolnosti). Prva rečenica ovog 
člana, koja kaže da predloge Knez „prvi i drugi put“ može odbiti, vodi na (pogre-
šan) zaključak korišćenjem argumentum a contrario (koji se nameće), da on treći 
put nije mogao da im uskrati saglasnost. Međutim, već mu naredna rečenica daje 
izokola pravo da se ne saglasi ni tada („...u protivnom slučaju pak neodobrava ji“), 
ukoliko ne postoji „dokazateljstvo“, koje je pak izvesno bilo predmet krajnje subjek-
tivne ocene samog Kneza. Na suspenzivni veto podseća i jasno navođenje razloga  

14	 M. Đorđević, op. cit., 133.
15	 S. Orlović, op. cit., 64-65. 
16	 Ovako i O. Vučić, op. cit., 1154.
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političke necelishodnosti i neustavnosti kao osnov za uskraćivanje saglasnosti od-
nosnom predlogu. Da je ovaj Ustav danas na snazi moglo bi se svašta prigovarati 
ovakvom nomotehničkom rešenju, ali bi u datom istorijskom kontekstu to bilo 
sasvim neumesno. Kako je Ustav iz 1835. godine bio kratkog važenja (ali nesum-
njivo velikog značaja za srpsku pravnu istoriju) i prakse ovakvog veta nema, sva 
pitanja ostaju u teorijsko-hipotetičkom domenu, a konkretni član – jedan istorij-
skopravni kuriozitet.17 

Institut suspenzivnog veta je tako po prvi put u naš pravni sistem uveden 
donošenjem Ustava iz 1990. godine, a ovu mogućnost je, kako ćemo videti, prvi put 
jedan srpski predsednik iskoristio već naredne 1991.

ZAKON O VRAĆANJU SRPSKOJ PRAVOSLAVNOJ CRKVI  
ZGRADA – ZADUŽBINA, ZGRADA – LEGATA, STAMBENIH ZGRADA  

I GRAĐEVINSKOG ZEMLJIŠTA, KOJI SU PREŠLI U DRUŠTVENU SVOJINU  
NA OSNOVU ZAKONA O NACIONALIZACIJI NAJAMNIH ZGRADA  

I GRAĐEVINSKOG ZEMLJIŠTA

Ovaj izglasani predlog zakona nezgrapnog imena, koji usled predsedničkog 
suspenzivnog veta nikada nije postao zakon, prvi je slučaj upotrebe ovog ovlašće-
nja u srpskoj pravnoj istoriji. Možda usled pukog sticaja okolnosti ili složenosti 
političkog i istorijskog trenutka u kome je uložen ovaj suspenzivni veto je izmicao 
pažnji i naših autora koji su se bavili problematikom ovog predsedničkog ovlašće-
nja.18 Čak i u pojedinim radovima nastalim ubrzo posle njegovog ulaganja on se 
ne pominje, takođe ni u pojedinim zvaničnim izveštajima Narodne skupštine o 
korišćenju suspenzivnog veta od strane predsednika Republike,19 a brojne dileme 
su postojale (od kojih neke ostaju i danas) po pitanju njegove sadržine, sudbine 
vetiranog zakonskog predloga, pa čak i samog naziva ovog akta (u literaturi se sreće 
nešto kraći naziv „Zakon o vraćanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zadužbina, legata, 
stambenih zgrada i građevinskog zemljišta“,20 a u medijima takođe nešto skraćen 
naziv „Zakon o vraćanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zadužbina, legata, stambenih 

17	 M. Đorđević, op. cit., 134.
18	 U obimom skromnoj literaturi koja se kod nas bavi pitanjima suspenzivnog veta, neki od 

najboljih radova uopšte ne pominju ovaj akt. V. V. Kutlešić, op. cit., 520 – 521; R. Marković, op. cit., 
338; V. Petrov (2005), op. cit., 85.

19	 Npr. u Izveštaju o aktima vraćenim, od strane predsednika Republike Srbije, Narodnoj 
skupštini Republike Srbije na ponovno glasanje od 25.2.2005. – V. V. Petrov (2005), op. cit., 85. 

20	 Nikola Samardžić, Nacionalizacija, konfiskacija i restitucija – istorijska, pravna i politička 
pitanja, Limes plus, br. 2, Beograd, 2014, 16.
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zgrada i građevinskog zemljista, koji su prešli u društvenu svojinu na osnovu Za-
kona o nacionalizaciji“21). 

No, kako je reč o prvom korišćenju ovog klasičnog instituta ustavnopravne 
nauke u našoj pravnoj istoriji, samom tom činjenicom nije nevažno dokumentovati 
sve (dostupne) pojedinosti i analizirati ovaj slučaj, te ga na taj način sačuvati od za-
borava. Činjenica da je autor ovog teksta došao u posed kopije ovog prvog srpskog 
suspenzivnog veta, kao i prateće dokumentacije (prepiske Vlade i predsednika Re-
publike Slobodana Miloševića, Vlade i Narodne skupštine, kao i izveštaja Odbora 
za finansije i Zakonodavnog odbora) znatno olakšava otklanjanje niza nedoumica 
u vezi sa ovim aktom, okolnostima pod kojima je veto uložen, njegovim odlikama i 
konačno – (donekle) sudbinom samog vetiranog predloga zakona.22

Predlog Zakona o vraćanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zgrada – zadužbina, 
zgrada – legata, stambenih zgrada i građevinskog zemljišta, koji su prešli u druš-
tvenu svojinu na osnovu Zakona o nacionalizaciji najamnih zgrada i građevinskog 
zemljišta imao je samo šest članova, a predložio ga je Vojislav Nedeljković, narodni 
poslanik Srpskog pokreta obnove iz Novog Sada. Iako je Vlada pre rasprave konsta-
tovala i poslanicima predočila da se „navedeni predlog zakona ne može prihvatiti“, 
poslanici nisu uvažili primedbe Vlade (niti stav skupštinskog Odbora za finansije 
od 17. aprila 1991.23), te je predlog izglasan 18. aprila 1991. godine „uz dizanje ruku 
većinskih socijalista“.24

Kako je sada preostalo samo da predsednik Milošević izvrši akt promulgacije, 
kako bi ovaj izglasani predlog zakona postao zakon, Vlada se sada njemu obratila 
iznevši argumente zbog kojih je takav zakon bio neustavan i neprihvatljiv. U dopisu 
Vlade Republike Srbije predsedniku Republike od 22. aprila 1991. godine stajalo je: 

„1. Saveznim Zakonom o denacionalizaciji najamnih zgrada i građevinskog 
zemljišta iz 1958. godine oduzeta je imovina svim verskim zajednicama, a donetim 

21	 Jovan Janjić, „Crkvena imovina – država Božji dužnik“, magazin „NIN“ od 25. februara 
1999. godine, http://www.nin.co.rs/arhiva/2513/10.html, 10.9.2021.

22	 Autor ovim putem želi da još jednom iskaže svoju zahvalnost na ljubaznosti i predusretlji-
vosti pre svega zameniku Generalnog sekretara Narodne skupštine Republike Srbije, Branku Marin-
koviću, kao i Službi za odnose sa javnošću Narodne skupštine Republike Srbije na pomoći u prona-
laženju primeraka suspenzivnih veta srpskih predsednika u arhivama Skupštine. Oni su na taj način 
pomogli, između ostalog, da i prvi veto srpske pravne istorije bude na izvestan način „ponovo otkri-
ven“ i sačuvan od zaborava.

23	 Da je Odbor dan pre glasanja jasno zauzeo ovakav stav vidljivo je iz pisma Odbora Skup-
štini od 15. maja 1991. godine, u kome se pozivaju na taj „ranije zauzeti stav“. – Pismo Odbora za fi-
nansije Narodnoj skupštini Republike Srbije 14 br. 465-1793/91 od 15. maja 1991.

24	 J. Janjić, op. cit.
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zakonom se propisuje vraćanje imovine samo Srpskoj pravoslavnoj crkvi, dok se 
te nepokretnosti neće vratitim drugim verskim zajednicama kojima su one takođe 
oduzete istim propisom, čime su suprotno Ustavu Republike Srbije verske zajedni-
ce na teritoriji Republike dovedene u neravnopravan položaj.

2. Zakonom se utvrđuje obaveza vraćanja u svojinu građevinskog zemljišta, 
dok prema Ustavu Republike Srbije gradsko građevinsko zemljište može biti samo 
u državnoj ili društvenoj svojini.

3. Pojedina zakonska rešenja u zakonu nisu do kraja izvedena (način i uslovi 
vraćanja i isplata naknade za stambene zgrade, a uređeni su delom za zgrade-za-
dužbine i zgrade-legate; nije predviđeno ko daje naknadu u drugom odgovaraju-
ćem zemljištu kada se građevinsko zemljište ne može vratiti, odnosno ko isplaćuje 
naknadu za to zemljište).“

Na kraju se ističe da se „posebno ukazuje da donošenje ovog zakona otvara i 
pitanje povraćaja i ostalih nepokretnosti drugim subjektima koje su im oduzete po 
Zakonu o nacionalizaciji najamnih zgrada i građevinskog zemljišta“.25

Predsednik Srbije Slobodan Milošević je uvažio ove argumente i 25. aprila 
1991. godine je uložio prvi suspenzivni veto u srpskoj pravnoj istoriji i to iz razloga 
sumnje u ustavnost izglasanog predloga zakona koji mu je dostavljen na promul-
gaciju. Sam akt veta je naslovljen „Narodnoj skupštini Republike Srbije – predsed-
niku“ i nema neku posebnu formu, već je sačinjen u vidu „običnog“ pisma (što će 
kao karakteristika ostati sve do veta predsednika Tomislava Nikolića i Aleksandra 
Vučića, koji su formalnijeg izgleda, naslovljeni kao „Odluka o vraćanju Narodnoj 
skupštini...“, imaju izreku i obrazloženje). Sadržinski nije dublje ulaženo u razloge 
zbog kojih je sporni izglasani predlog zakona neustavan. Predsednik je samo uka-
zao na „pitanje zasnovanosti Zakona na Ustavu Republike Srbije“, te na argumente 
koji su mu predočeni od strane Vlade, a gore citirano mišljenje Vlade je uz suspen-
zivni veto predočeno parlamentu kao prilog.

U dopisu Vlade Narodnoj skupštini od 13. maja 1991. godine26 se navo-
di kako je Narodna skupština na sednici od 26. marta 1991. godine „povodom 
rasprave o problematici pretvaranja društvene svojine u druge svojinske obli-
ke, obavezala Vladu da prouči sva pitanja koja se odnose na povraćaj imovine 
crkvama, i da Narodnoj skupštini, do kraja 1991. godine dostavi odgovarajuće 
izmene zakonskih propisa“. Dalje se ističe da je „radi izvršavanja ovog zaključka 

25	 Pismo Vlade Republike Srbije predsedniku Republike Srbije br. 360-06-326/92 od 
22.4.1991. godine.

26	 Pismo Vlade Republike Srbije Narodnoj skupštini Republike Srbije 05 br. 06-2463/33 od 
13.5.1991. godine.



557

M. Đorđević: Prvi suspenzivni veto u srpskoj ustavnopravnoj istoriji

Vlada preduzela odgovarajuće mere“ te da će dostaviti „u navedenom roku Na-
rodnoj skupštini potrebne zakonske predloge“. Odbor za finansije i Zakonodavni 
odbor su svojim pismenima Narodnoj skupštini (plenumu) od 15. maja 1991. go-
dine iskazali (ponovo) svoj stav da vetirani akt ne treba usvojiti, te je ponovljeno 
da „Narodna skupština obaveže Vladu Republike Srbije da u najkraćem mogućem 
roku pripremi i predloži Narodnoj skupštini zakon koji bi ispravio sve navedene 
manjkavosti“.27

Zakon o vraćanju imovine crkvama i verskim zajednicama28 je na kraju 
ipak donet tek 2006. godine, a o vetiranom predlogu zakona iz 1991. godine su-
deći po svemu izgleda nikada nije ponovo glasano. U izveštaju Narodne skupštine 
se navodi da je ovaj akt „neusvojen/povučen“,29 a medijima se navodi da je tada 
bio „napravljen novi Nacrt zakona kojim bi trebalo da bude obezbeđeno vraćanje 
imovine svim verskim zajednicama, ali on više nikad nije stigao na dnevni red 
skupštinskog zasedanja“.30 Zakon iz 2006. godine je predviđao naturalnu restitu-
ciju, dok je u slučajevima u kojima ona nije bila moguća, propisano obeštećenje 
u odgovarajućoj imovini ili novcu, prema tržišnoj vrednosti dobra koje se potra-
žuje. Kao objašnjenje zašto je u tom trenutku restitucija vršena samo crkvama i 
verskim zajednicama, a ne i ostalima koji po istom osnovu potražuju oduzetu 
imovinu, navedeno je da su crkve imale „uredan popis oduzete imovine“.31 Za-
kon o vraćanju oduzete imovine i obeštećenju Republike Srbije (koji važi za sve 
subjekte kojima je nacionalizacijom oteta imovina i koji je i dalje, uz nekoliko 
izmena, na snazi) donet je tek 2011. godine.32

No, ukoliko se vratimo na 1991. godinu, izgleda da je prvim suspenzivnim 
vetom, tj. u proceduri koja je po njemu vođena (odnosno delom izostala), prekr-
šen tada važeći Ustav iz 1990. godine. Uprkos načelnoj rudimentarnosti relevantne 
regulative u ovom Ustavu, on je prilično jasan u domenu obaveznosti ponovnog 
glasanja o vetiranom aktu. Kaže se da: „Predsednik Republike ukazom proglašava 
zakon u roku od sedam dana od njegovog usvajanja u Narodnoj skupštini. U tom 
roku predsednik Republike može zahtevati (podvukao M.Đ.) da Narodna skupština  

27	 Pismo Odbora za finansije Narodnoj skupštini Republike Srbije 14 br. 465-1793/91 od 15. 
maja 1991. i Pismo Zakonodavnog odbora Narodnoj skupštini Republike Srbije 06 br. 465-1793/91 
od 15. maja 1991.

28	 Službeni glasnik RS 46/2006.
29	 Izveštaj Narodne skupštine o aktima vraćenim, od strane predsednika Republike Srbije, 

Narodnoj skupštini Republike Srbije na ponovno glasanje od 16. jula 2021. godine.
30	 J. Janjić, op. cit.
31	 N. Samardžić, op. cit., 46.
32	 Službeni glasnik RS 72/2011.
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ponovo glasa o zakonu“. Naredni stav dodaje da je „predsednik dužan da proglasi 
ponovo izglasani zakon u Narodnoj skupštini“.33 

Predsednik Milošević u svom vetu od 25. aprila 1991. godine koristi na 
kraju formulaciju „ocenjujem da saglasno članu 84 stav 1 Ustava Republike Srbije 
Narodna skupština Republike Srbije treba (podvukao M.Đ.) ponovo da glasa o 
navedenom Zakonu“. Ovakva formulacija, uz korišćenje reči treba umesto za-
htevam će se zadržati u narednih deset suspenzivnih veta predsednika Miloše-
vića, sve do 31. maja 1994. godine i suspenzivnog veta na Zakon o uslovima i 
postupku za prekid trudnoće, u kome se Milošević poziva na isti član Ustava, ali 
ovaj put „zahteva“ da Narodna skupština o vetiranom aktu „ponovo odlučuje“.34 
No, nezavisno od toga kakvu je formulaciju sam predsednik iskoristio, Ustav je 
u ovom pogledu jasan – parlament je morao ponovo da glasa o vetiranom pred-
logu zakona, jer to od njega zahteva predsednik Republike, po slovu Ustava. 
Mogućnost da Narodna skupština odluči da ne glasa o vetiranom aktu uvede-
na je Ustavom iz 2006. godine („Ako Narodna skupština odluči da ponovo glasa 
(podvukao M.Đ.) o zakonu koji je predsednik Republike vratio na odlučivanje, 
zakon se izglasava većinom od ukupnog broja poslanika“35). Ovakva mogućnost 
samo bespotrebno usložnjava postupak u parlamentu36 i javlja se kao kuriozi-
tet (osim u Srbiji, ono postoji još u Litvaniji37). Po Ustavu od 1990. godine to 
pak nije bilo moguće, te je faktičkim odustajanjem od vetiranog predloga zakona  
prekršen Ustav.

KRATAK PREGLED DALJE PRAKSE

Od svih srpskih predsednika najviše puta je Slobodan Milošević iskoristio 
ovo svoje predsedničko ovlašćenje, a od svih godina, u ovom smislu je najvažni-
ja 1991. godina, kada je uložen prvi suspenzivni veto u srpskoj istoriji i kada je 
ujedno, do danas, zabeležena najfrekventnija upotreba ovog ovlašćenja (1991. je 
predsednik Milošević pet puta iskoristio ovo svoje pravo, a naredne 1992. godine 

33	 Ustav Republike Srbije iz 1990. godine, Službeni glasnik RS 1/90, čl. 84. 
34	 Tadić je u prva dva svoja veta iz 2005. godine na Zakon o radu i Zakon o Vladi upotrebio 

jednu generalnu formulaciju upućivanja na ustavne odredbe, odnosno „upućivanja Zakona Narod-
noj skupštini na ponovno glasanje“, da bi 2006. godine u vetu na Zakon o izmenama i dopunama Za-
kona o radiodifuziji i on jasno upotrebio ustavni izraz „zahtevam“.

35	 Ustav Republike Srbije iz 2006. godine. Službeni glasnik RS 98/2006, čl. 113 st. 2 („Progla-
šenje zakona“).

36	 M. Đorđević, op. cit., 61-61.
37	 Ustav Litvanije, čl. 71.
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četiri puta – što zajedno čini tačno polovinu od ukupnog broja svih do sada upo-
trebljenih veta u srpskoj pravnoj istoriji).

Zakon o vraćanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zgrada – zadužbina, zgrada – 
legata, stambenih zgrada i građevinskog zemljišta, koji su prešli u društvenu svoji-
nu na osnovu Zakona o nacionalizaciji najamnih zgrada i građevinskog zemljišta 
(25. 4. 1991) bio je dakle prvi izglasani predlog zakona koji je jedan srpski predsed-
nik odbio da proglasi ukazom. Iste godine je predsednik Milošević vetirao i sledeće 
akte: Zakon o štrajku (27. 6. 1991); Zakon o radnim odnosima (17.7.1991); Zakon 
o sudovima (18.7.1991); Zakon o prestanku važenja Zakona o Akademiji nauka i 
umetnosti Kosova (23.10.1991) i Zakon o slobodnoj kupovini i prodaji deviza po 
tržišnoj vrednosti u bankama Srbije (24.12.1991).

1992. godine, predsednik Milošević je suspenzivni veto upotrebio četiri puta 
i to na: Zakon o osnovnoj školi (26.5.1992); Zakon o srednjoj školi (26.5.1992); 
Zakon o višoj školi (2.6.1992) i Zakon o Javnom preduzeću „Politika“ (1.8.1992).38 
Naredne godine je Milošević vetirao Zakon o samostalnom obavljanju umetnič-
ke i druge delatnosti u oblasti kulture (21.4.1993), a 1994. godine je poslednji put 
iskoristio ovo svoje ovlašćenje, vrativši na ponovno odlučivanje Zakon o uslovima 
i postupku za prekid trudnoće (31.5.1994). 

Više od deset godina suspenzivni veto nije korišćen u srpskom političkom 
životu. Predsednik Milan Milutinović ga nije upotrebio ni jedanput,39 a Srbija je  

38	 Originalni tekst ovog suspenzivnog veta je nažalost zagubljen negde u arhivama Narodne 
skupštine Republike Srbije, te je ujedno i jedini od svih primeraka veta srpskih predsednika koji au-
toru teksta nije bio na raspolaganju prilikom pisanja ovog rada. O okolnostima pod kojim je uložen 
ovaj veto ipak se posredno može dosta toga saznati iz Zapisnika Drugog vanrednog zasedanja Na-
rodne skupštine Republike Srbije u 1992. godini.

39	 Milan Milutinović je u intervjuu datom autoru ovog teksta istakao da je jednom želeo da 
iskoristi ovo svoje pravo, ali da je ipak u poslednjem trenutku odustao: „Imao sam situaciju 1998. go-
dine gde sam bio blizu da ne potpišem Zakon o visokom školstvu. Ipak sam ga poslednjeg dana roka 
potpisao. Meni u konkretnom slučaju nije bio veliki problem da napišem obrazloženje suspenzivnog 
veta, iz vrlo prostog razloga što sam napisao jednu obimnu knjigu o budućnosti visokog školstva i 
uopšte o visokom školstvu kod nas i u svetu. Zato sam mogao to za pet minuta da napišem. Pogodi-
lo me je to što je Vlada, znajući da poznajem materiju, radila u tajnosti. Bila je to Vlada Mirka Mar-
janovića i profesor Ratko Marković je pisao sa jednom grupom taj zakon. On je znao da ću biti pro-
tiv i svi su to krili od mene. Kada sam saznao, rekao sam im da ja to neću da potpišem. Onda su oni 
hteli da obustave sve... da povuku zakon iz Skupštine. Cela priča se svodila na to da je taj zakon kr-
šio autonomiju univerziteta, jer je Vlada imenovala dekane. To je bilo onako, „prst u oko“ autono-
miji univerziteta i svih fakulteta, i apsolutan presedan u istoriji univerziteta. Tako da to nije moglo. 
Međutim, na kraju sam legao na rudu i potpisao. To je bila jedina situacija, jer ostali zakoni su bili 
kako tako ok i dosta su me konsultovali. Što je najgore, više su me konsultovali kada je posle 5. ok-
tobra došao DOS. Oni su pitali sve unapred, ali ne zbog suspenzivnog veta, nego zbog neiskustva.  
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u tom vremenskom okviru jedno vreme imala i jedan duži period (2003-2004) kada 
je funkciju predsednika Republike vršio predsednik Narodne skupštine, prvo zbog 
neuspešnosti predsedničkih izbora usled nedovoljnog izlaska birača, a potom zbog 
neraspisivanja izbora u predviđenom roku. U literaturi se ovaj period smatra „defor-
macijom sistema vlasti“ i naziva periodom „parlamentarnog kvazipredsednika“,40 
a u skladu sa tadašnjim ustavnopravnim okvirom predsedničkih ovlašćenja, nije 
bilo nemoguće (uprkos očitoj konfuziji vlasti) da takav kvazipredsednik uloži i sus-
penzivni veto. Ovo se pak nije dogodilo, a takav ustavnopravni propust je kasnije 
otklonjen Zakonom o predsedniku Republike iz 2007. godine, u kome je krug ovla-
šćenja vršioca dužnosti predsednika taksativno određen i u kome je između ostalog 
eksplicitno navedeno da je on dužan da svaki izglasani zakon proglasi ukazom.41 

2005. godina je posle duže pauze značila i „ponovno otkrivanje“ ovla-
šćenja suspenzivnog veta predsednika Republike. Predsednik Boris Tadić je 
veto prvo uložio na Zakon o radu (24.2.2005). Dok primena ovog instituta 
početkom devedesetih godina nije izazivala veće sporove u praksi,42 „vaskr-
snuće“ suspenzivnog veta u ustavnom životu Srbije izazvalo je određene (čini 
se bespredmetne) dileme, te ukazalo na to da „primena veta može biti spor-
na u relativno nesređenim političkim prilikama, kada nema komunikacije 
i saradnje između glavnih ustavnih činilaca“.43 Sam povod za ulaganje veta 
bio je nesvakidašnji: predsednik je tvrdio da mu je na potpis dostavljen tekst 
koji nije u potpunosti istovetan onome koji su poslanici glasanjem usvojili. 
Reč je dakle bila o postojanju sumnje u grubu povredu formalne ustavnosti. 
Zabunu je u literaturi, kao i u postupku koji je kasnije vođen pred Ustavnim 
sudom, izazivala i činjenica da nije bilo sasvim jasno koji tačno akt pred-
stavlja suspenzivni veto, jer je samo dan pre ulaganja veta predsednik Tadić 
poslao jedno pismeno predsedniku Narodne skupštine Predragu Markoviću 
u kome ga obaveštava o svojim sumnjama i najavljuje veto ukoliko stvar  

Đinđić mi je unapred slao zakone, pre nego što ih je čak pustio i na Vladu, i pitao: „da li valja ili ne 
valja?“. Imao sam čak i veći uticaj nego ranije, ali oni su znali, a to su jedanput i javno rekli: „taman 
posla da se bavimo njegovim smenjivanjem – čovek je nesmenjiv’“. Ceo tekst intervjua dostupan u 
M. Đorđević, op. cit., 228-230.

40	 Đorđe Marković, „Način izbora predsednika Republike Srbije“, Predsednik i Ustav (ur. Vla-
dan Petrov), Beograd, 2018, 130 – 131.

41	 Zakon o predsedniku Republike, Službeni glasnik RS, br. 111/2007, čl. 17.
42	 V. Petrov (2005), op. cit., 85.
43	 Vladan Petrov, Parlamentarno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 

2010, 187.
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ne bude razjašnjena. Kako objašnjenje očito nije blagovremeno došlo, uložen 
je veto, a parlament je u ponovnoj proceduri ponovo usvojio vetirani akt, te 
ga je predsednik proglasio zakonom. Tadić je potom podneo Ustavnom sudu 
predlog za ocenu ustavnosti tog zakona, ali se taj postupak otegao sve do 
31.3.2010. godine, kada je, uz saglasnost predsednika Tadića, on i okončan 
Zaključkom o okončaju postupka za ocenu ustavnosti Zakona o radu.44 

Iste godine je predsednik Tadić vetirao i izglasani predlog Zakona 
o Vladi (30.5.2005), nešto više od godinu dana kasnije veto je uložen i na 
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o radiodifuziji (27.7.2006), da bi 
njegov poslednji suspenzivni veto bio onaj iz 2010. godine kojim je vra-
ćen Zakon o izmenama i dopunama Zakona o porezu na dodatu vrednost 
(31.12.2010). Jedini uspešan veto predsednika Tadića je upravo bio ovaj po-
slednji, koji je ujedno i prvi suspenzivni veto uložen u skladu sa odredbama 
važećeg Ustava iz 2006. godine, koji predviđa umnogome drugačiju regula-
tivu ovog instituta u odnosu na Ustav iz 1990.

Naredni predsednik Srbije Tomislav Nikolić je (uspešno) vetirao to-
kom svog mandata jedan akt – Zakon o posebnim uslovima prodaje odre-
đenih nepokretnosti u svojini Republike Srbije (5.8.2015), a aktualni pred-
sednik Srbije Aleksandar Vučič je do momenta pisanja ovih redova takođe 
samo jedanput iskoristio ovo svoje pravo, vrativši Zakon o izmenama i do-
punama Zakona o vodama (22.7.2021) na ponovno odlučivanje. 

Veta su ulagana, u skladu sa oba srpska ustava, najčešće iz razloga 
sumnje u ustavnost izglasanih predloga zakona, ali i sumnje u njihovu po-
litičku celishodnost. Naša praksa je pokazala da u situacijama kohabitacije 
nijedan suspenzivni veto predsednika nije bio uspešan, ali sa druge strane 
nisu bili uspešni ni svi oni koji su uloženi u trenutku kada je predsednik iza 

44	 Reč je o svojevrsnom presedanu i ustavnopravno veoma zanimljivom slučaju u kome 
se Ustavni sud obratio predsedniku Republike pozivom da se izjasni da li on „ostaje pri podne-
tom predlogu“ sa obrazloženjem da se u međuvremenu promenio ustav i poslovnik, da je sam Za-
kon o radu pretrpeo više izmena, te da je on „već šest godina deo pravnog poretka Republike Srbi-
je“. Predsednik Tadić nije ostao pri svom predlogu, a svoje mišljenje je u Zaključku Ustavnog suda 
sa vrlo bogatom argumentacijom izdvojila sudija Bosa Nenadić. Zanimljivo je takođe da je argu-
mentacija predsednika Tadića u ovom postupku na sopstvenu štetu odstupala od karaktera izvor-
nih radnji, te da je ceo slučaj u kome je, sudeći po svemu, u osnovi bio u pravu, usled suštinskog 
nerazumevanja instituta suspenzivnog veta, poprimio odlike sasvim nesvojstvene prirodi ovog in-
stituta. Zaključak Ustavnog suda je u celosti dostupan na: www.ustavni.sud.rs/page/predmet/sr-Cyrl-
CS/12017/?NOLAYOUT=1 , 10.9.2021.
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sebe imao parlamentarnu većinu. Takođe, suspenzivni veto Tomislava Niko-
lića, jedinog srpskog predsednika koji je napustio svoje članstvo u političkoj 
stranci čiji je do tada bio lider45 (te stoga nije sasvim jasno da li ovde može 
govoriti o kohabitaciji ili ne), bio je uspešan.

ZAKLJUČAK

Srbija se donošenjem Ustava iz 1990. godine umnogome vratila na staze libe-
ralno-demokratske ustavnosti, a ovim Ustavom je po prvi put u našoj ustavnoprav-
noj istoriji uveden i institut suspenzivnog veta predsednika Republike. Dosadašnja 
praksa nije svojim obimom posebno velika (reč je o svega 18 uloženih veta), ali je 
sadržinski interesantna – suspenzivna veta su ulagana usled sumnje u ustavnost i 
celishodnost izglasanih predloga zakona, vođeni su postupci pred Ustavnim sudom 
posle ponovnog izglasavanja u parlamentu, a u više slučajeva je dolazilo i do proti-
vustavnog delovanja u nekoj od faza postupka posle ulaganja veta. Prvi suspenzivni 
veto u srpskoj istoriji koji je je 25. aprila 1991. godine uložio tadašnji predsednik 
Srbije Slobodan Milošević upravo je jedan od takvih. O vetiranom Zakonu o vra-
ćanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zgrada – zadužbina, zgrada – legata, stambenih 
zgrada i građevinskog zemljišta, koji su prešli u društvenu svojinu na osnovu Za-
kona o nacionalizaciji najamnih zgrada i građevinskog zemljišta nije se, suprotno 
odredbama Ustava, ponovo glasalo u Narodnoj skupštini, a materiju koju je ovaj 
predlog uređivao normirao je tek deceniju i po kasnije Zakon o vraćanju imovine 
crkvama i verskim zajednicama. Ovaj prvi pak ostaje kao višestruko svedočanstvo 
– primer situacije kada poslanici vladajuće većine nisu inicijalno poslušali savet 
Vlade, pa je Vlada morala da se obrati predsedniku kako bi donošenje zakona bilo 
zaustavljeno; kao i primer prve upotrebe klasičnog ustavnopravnog instituta sus-
penzivnog veta u Srbiji, koji ironično, nije u potpunosti i realizovan u skladu sa 
tadašnjim ustavnopravnim okvirom. 

45	 Reč je o neuspešnom pokušaju uspostavljanja prvog ustavnog običaja u našoj zemlji. Ni 
Ustav, kao ni prateće zakonodavstvo ne obavezuju srpskog predsednika Republike da napusti mesto 
lidera stranke ili članstvo u njoj (za razliku od, na primer, susedne Hrvatske), ali je Tomislav Niko-
lić to svejedno učinio. Platio je skupu političku cenu, a njegov naslednik, aktuelni predsednik Srbije 
Aleksandar Vučić, nije želeo da istu grešku ponovi. „Politički krah Tomislava Nikolića bio je loša po-
ruka svakom potonjem pretendentu na predsedničku funkciju, jer je postalo belodano jasno da re-
alne političke moći nema bez potpore vladajuće političke stranke.“ – Darko Simović, „Kako do neu-
tralne moderatorne vlasti predsednika Republike Srbije?“, Predsednik i Ustav (ur. Vladan Petrov), Be-
ograd, 2018, 39. O pitanjima zadržavanja liderske pozicije u stranci vidi: Dejan Milić, „Da li su in-
kompatibilne funkcije šefa države i predsednika političke stranke? – Ustavnopravni položaj predsed-
nika Republike Srbije“, Parlamentarizam u Srbiji (ur. Edin Šarčević), Sarajevo, 2018, 225 – 251. 
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Summary

Although the institute of presidential veto has been applied in Serbia for more than 30 years, 
there is no consensus within the doctrine regarding the moment when this institute was introduced 
into our legal system for the first time. In addition, the very first case of use of this presidential power 
seems to be forgotten and often overlooked in the literature. In this paper, the author points to the pres-
idential veto of Slobodan Milosevic from 1991 on the Law on the Return of Buildings – Endowments, 
Buildings – Legacies, Residential Buildings and Construction Land to the Serbian Orthodox Church, 
which passed into social ownership on the basis of the Law on Nationalization of Rented Buildings 
and Construction land. This is the first presidential veto in Serbian history, but also an example of a 
situation when the procedure after the veto did not entirely follow the provisions of the Constitution 
of 1990, which was in force back at the time. After pointing out the content and all the circumstances 
surrounding this presidential veto (in order to prevent it from falling into oblivion), as well as analyz-
ing it from the constitutional law perspective, the author also provides an overview of later practice of 
presidential veto in Serbia. This presidential power was put to use only 18 times so far. However, this 
modest practice is in its quality rich and interesting, hence suitable for scholarly analysis.
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BESFORT RAMADANI

USTAVNOSUDSKE DILEME U VEZI SA  
PRIMENOM ZAKONA O ZAŠTITI PRAVA NA SUĐENjE  

U RAZUMNOM ROKU NA IZVRŠNI POSTUPAK

Poštovanje prava na suđenje u razumnom roku je u interesu građana koji žele efi-
kasnu zaštitu svojih povređenih prava, ali i države, koja nastoji da izbegne stvaranje loše 
slike o zaštiti ljudskih prava koju pruža. Zbog obima kršenja prava na suđenje u razumnom 
roku ovaj problem je u našem pravosudnom sistemu postao sistemski problem i kao moguć 
izlaz iz nastale situacije donet je Zakon o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku, koji 
je stupio na snagu 1. januara 2016. godine. Ovim Zakonom propisana je procedura za za-
štitu prava stranaka na suđenje u razumnom roku pred „redovnim sudovima“, a koja pro-
cedura se primenjuje i na izvršni postupak. Primena Zakona o zaštiti prava na suđenje u 
razumnom roku u drugim sudskim postupcima ne pokreće posebna ustavnopravna pita-
nja. Međutim, praksa Ustavnog suda, za sada pokazuje da primena Zakona o zaštiti pra-
va na suđenje u razumnom roku u izvršnom postupku dovodi do ustavnopravne interven-
cije u većem obimu i primena pojedinih odredbi navedenog Zakona dovodi do nepravičnih 
rešenja koja su istovremeno u suprotnosti sa praksom Evropskog suda za ljudska prava  
u Strazburu.

Ključne reči: suđenje u razumnom roku, izvršni postupak, Ustavni sud, izvršni duž-
nik, javni izvršitelj 

	 Besfort Ramadani, master prava, savetnik Ustavnog suda Republike Srbije, e-mail: besfort.
ramadani@ustavni.sud.rs.
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U V O D N E  N A P O M E N E

U pravnoj teoriji ne postoji opšta definicija prava na suđenje u razumnom roku 
koja bi bila primenljiva na sve slučajeve,1 s obzirom na to da je domen primene nave-
denog prava izuzetno širok. Navedeno pravo štiti se, ne samo u sudskim postupcima, 
već i u postupcima koji se vode pred drugim državnim organima i imaocima javnih 
ovlašćenja, kao što je upravni postupak, disciplinski postupak, postupak pred nota-
rom, postupak pred javnim izvršiteljem, pa čak i postupak pred Ustavnim sudom.2

Pravo na suđenje u razumnom roku je u našem pravosudnom sistemu isto-
vremeno ustavno, konvencijsko i zakonsko pravo.

Pravo na suđenje u razumnom roku kao ustavno pravo ima svoj osnov u 
odredbi čl. 32. st. 1 Ustava Republike Srbije.3 Navedenom ustavnom normom je 
utvrđeno da svako ima pravo da nezavisan, nepristrasan i zakonom već ustanov-
ljen sud, pravično i u razumnom roku, javno raspravi i odluči o njegovim pravima 
i obavezama, osnovanosti sumnje koja je bila razlog za pokretanje postupka, kao i 
optužbama protiv njega. 

Konvencijsko pravo na suđenje u razumnom roku je zaštićeno odredbom čl. 
6. st. 1 Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.4 Navede-
nom odredbom je utvrđeno da svako tokom odlučivanja o njegovim građanskim 
pravima i obavezama ili o krivičnoj optužbi protiv njega, ima pravo na pravičnu i 
javnu raspravu u razumnom roku pred nezavisnim i nepristrasnim sudom, obra-
zovanim na osnovu zakona. Evropska konvencija je sastavni deo pravnog poretka 
Republike Srbije i neposredno se primenjuje (čl. 16. st. 2 Ustava). 

Zaštitu zakonskom pravu na suđenje u razumnom roku u postupku pred 
„redovnim sudovima“ pruža Zakon o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku,5 
koji je „prvi na liniji odbrane“ ovog prava pre Ustava i Evropske konvencije. Mnoge 
druge države su takođe donele slične zakone u cilju ubrzavanja sudskih postupaka.6 

1	 Suprotno, Katarina Manojlović Andrić, Ljubica Milutinović, Snežana Andrejević, Va-
nja Rodić, Majda Kršikapa, Milan Bajić, Kriterijumi za ocenu povrede prava na suđenje u razumnom 
roku, Savet Evrope, Beograd, 2018, 9.

2	 Slavoljub Carić, Pravo na suđenje u razumnom roku, JP „Službeni glasnik“, Beograd, 2008, 2.
3	 Službeni glasnik RS, br. 98/06. U daljem tekstu: Ustav.
4	 Službeni list SCG – Međunarodni ugovori, br. 9/2003, 5/2005, 7/2005, Službeni glasnik Re-

publike Srbije – Međunarodni ugovori, br. 12/2010 i 10/2015). Srbija je potpisala Evropsku konvenciju 
3. aprila 2003. godine, a ratifikovala 3. marta 2004. godine. U daljem tekstu: Evropska konvencija.

5	 Službeni glasnik RS, br. 40/2015.
6	 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Report on 

theeffectiveness of national remedies in respect of excessive length of proceedings, CDL-AD (2006.) 
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Najpoznatiji takav zakon donet je u Italiji i poznat je kao „Zakon Pinto“ (legge Pin-
to). Pravno sredstvo kojim se štiti pravo na suđenje u razumnom roku delotvorno 
je ako je dostupno stranci i pogodno da spreči povredu prava koja može da nastupi 
ili da obezbedi odgovarajuće obeštećenje za povredu koja je već nastupila.7 Zakon o 
zaštiti prava na suđenje u razumnom roku je prihvatio preventivni – kompenzacio-
ni sistem (kombinovani sistem),8 jer ima za cilj da ubrza i spreči odugovlačenje po-
stupka i da se licu kojom je utvrđena povreda prava na suđenje u razumnom roku 
pruži naknada štete. Postoji mišljenje da se Evropski sud za ljudska prava u Odluci 
Stanković protiv Srbije, broj predstavke 41285/19, od 19. decembra 2019. godine, 
izjasnio da je Zakon o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku delotvoran zakon 
za zaštitu prava na suđenje u razumnom roku.9 

Zakon o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku se primenjuje i na izvršni 
postupak koji nije okončan (čl. 2. st. 1 i čl. 5. st. 1). Takođe, pravo na suđenje u razu-
mnom roku je inkorporisano u samom Zakonu o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. 
godine10 i to u formi načela hitnosti, koje je jedno od najvažnih načela u izvršnom 
postupku (čl.15). Navedeno načelo je razrađeno u čitavom zakonu sa ciljem da se 
postupak ubrza i postigne posebna efikasnost.11

Kao tri sistemska problema koja se mogu identifikovati prilikom primene 
Zakona za zaštitu prava na suđenje u razumnom roku na izvršni postupak jesu:  
1) „neograničeno“ pravo na suđenje u razumnom roku u korist izvršnog dužnika; 
2) kada se smatra da je izvršni postupak okončan, pri čemu je posebno važno pi-
tanje da li je izvršni postupak okončan, sa aspekta navedenog zakona, onda kada 

036rev, Strasbourg, 2007, 15, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD(2006)036rev-e, 19.8.2021.

7	 Vodič za dobru praksu u pogledu domaćih pravnih lekova, sa osnovnim pravnim načelima 
koja se odnose na delotvoran pravni lek uopšte, Savet Evrope, 2013, https://rm.coe.int/vodic-za-do-
bru-praksu-u-pogledu-domacih-pravnih-lekova/1680695aaa, 19. 8. 2021. Vodič je usvojen na sedni-
ci Komiteta ministara dana 18. septembra 2013. godine. Evropski sud za ljudska prava je zauzeo isto-
vetno pravno stanovište povodom navedenog pravnog pitanja u presudi donetoj u predmetu Skor-
dino protiv Italije, br. 36813/97, od 29. marta 2006. godine, st. 198, https://hudoc.echr.coe.int/eng#, 
19.8.2021. 

8	 Violeta Beširević, Slavoljub Carić, Marija Draškić, Vladimir Đerić, Goran P. Ilić, Ivan Jan-
ković, Edo Korljan, Ivana Krstić, Tanasije Marinković, Tatjana Papić, Drogoljub Popović, Komentar 
konvencije za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, JP „Službeni glasnik“, Beograd, 2017, 143.

9	 Izdvojeno mišljenje sudije Lidije Đukić na odluku Ustavnog suda Už-7309/2018 od 17. de-
cembra 2020. godine, Službeni glasnik RS, br. 6/2021, 29. januar 2021. godine, 3. 

10	 Službeni glasnik Republike Srbije, br. 106/2015, 106/2016, 113/2017 54/2019. 
11	 Ljubica Milutinović, „Načelo efikasnosti i ekonomičnosti u Zakonu o izvršenju i obezbe-

đenju“, Primena novog Zakona o izvršenju i obezbeđenju (red. Nebojša Šarkić), Beograd, 2016, 178. 
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je izvršni sud doneo rešenje o izvršenju i predmet dostavio javnom izvršitelju, radi 
sprovođenja izvršenja; 3) visina novčanog obeštećenja za neimovinsku štetu izazva-
nu zbog povrede prava na suđenje u razumnom roku u izvršnom postupku koji se 
vodi protiv izvršnog dužnika – državnog/društvenog preduzeća.

IZVRŠNI DUŽNIK I PRAVO NA SUĐENjE U RAZUMNOM ROKU

Pravo na suđenje u razumnom roku ima svaka stranka u sudskom postupku, 
što uključuje i izvršni postupak (čl. 2. st. 1 Zakona o zaštiti prava na suđenje u razu-
mnom roku). Stranke u izvršnom postupku su izvršni poverilac i izvršni dužnik. U 
smislu Zakona o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. godine, izvršni poverilac označava 
lice čije se potraživanje namiruje u izvršnom postupku ili obezbeđuje u postupku 
obezbeđenja, a izvršni dužnik označava lice prema kome se potraživanje namiruje u 
izvršnom postupku ili obezbeđuje u postupku obezbeđenja (čl. 2. tač. 2, 3. i 4). 

Kao ustavnopravno pitanje se postavlja da li izvršni dužnik uživa zaštitu 
prava na suđenje u razumnom roku, odnosno da li uživa zaštitu ovog prava u pu-
nom obimu i u celom izvršnom postupku. Osnovni cilj izvršnog postupka je brzo 
i efikasno namirenje izvršnog poverioca uz što manje troškova postupka. Izvršni 
poverilac je, kao stranka u postupku, neposredno pravno zainteresovan da se iz-
vršenje sprovede u najkraćem mogućem roku radi ostvarivanja svog nespornog 
prava priznatog izvršnom/verodostojnom ispravom. Navedena stranka u izvršnom 
postupku trpi stres zbog toga što ne može prinudno da ostvari svoje potraživanje 
(nematerijalna šteta) i duže trajanje izvršnog postupka podrazumeva i veće troško-
ve za izvršnog poverioca (materijalna šteta), jer troškove izvršnog postupka pret-
hodno snosi izvršni poverilac (čl. 33. st. 1 Zakon o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. 
godine). Stoga se zaštita prava na suđenje u razumnom roku u izvršnom postupku 
prvenstveno garantuje izvršnom poveriocu. U skladu sa tim ciljem, izvršnim zako-
nom je propisano da je javni izvršitelj dužan da se stara da se izvršni poverilac što 
bolje i povoljnije namiri (čl. 138. st. 1). 

U vezi sa zaštitom prava na suđenje u razumnom roku izvršnog dužnika, tre-
ba reći da utvrđenje određenih radnji nečinjenja i perioda neaktivnosti u izvršnom 
postupku, samo po sebi, ne znači da je i izvršnom dužniku povređeno navedeno pra-
vo. Naime, svako kašnjenje u izvršnom postupku je, po pravilu, direktno na štetu 
izvršnog poverioca, a ne izvršnog dužnika. Štaviše, određeni propusti i kašnjenje u 
izvršnom postupku mogu biti u korist izvršnog dužnika. Tako je Ustavni sud Bosne 
i Hercegovine utvrdio da je izvršni sud pravnosnažno rešenje o izvršenju dostavio 
banci nakon 10 meseci od dana donošenja navedenog akta, što je omogućilo izvrš-
nom dužniku da u međuvremenu skine sredstva sa svog računa koja su bila dovoljna 
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za namirenje potraživanja izvršnog poverioca, da proda svoje nepokretnosti i pokret-
ne stvari, na koji način je onemogućio namirenje potraživanja izvršnog poverioca.12 

Ipak, izvršni dužnik uživa zaštitu prava na suđenje u razumnom roku ali, 
za razliku od izvršnog poverioca, njegovo pravo na suđenje u razumnom roku je 
ograničeno, u smislu da se izvršnom dužniku priznaje ovo pravo samo u onim 
procesnim situcijama u kojima se neposredno odlučuje o njegovim „građanskim 
pravima i obavezama“. Procesna situacija u kojima se odlučuje o pravima i obave-
zama izvršnog dužnika jeste postupak po pravnom sredstvu koji je izjavio dužnik. 
Pravo na podnošenje pravnog sredstva, pravo na donošenje i dostavljanje odlu-
ke po pravnom sredstvu u razumnom roku, predstavljaju procesne garancije koje 
su ustanovljene i u korist izvršnog dužnika i u našem izvršnom procesnom pravu 
predstavljaju ustaljeni zakonski mehanizam odbrane izvršnog dužnika od nezako-
nitosti i nepravilnosti koje mogu proisteći iz izvršnog postupka u fazi određenja 
i sprovođenja izvršenja.13 Suprotno, ukoliko bi se u ustavnoj žalbi izvršni dužnik 
uopšteno pozvao na kašnjenja izvršnog suda, ali koja nisu imala direktno dejstvo 
na njegova prava, to je imalo za procesnu posledicu odbacivanje ustavne žalbe.14

Jedan od kriterijuma za utvrđenje povrede prava na suđenje u razumnom 
roku jeste „značaj predmeta suđenja“ odnosno značaj prava za stranku (čl. 4 Zako-
na o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku). Izvršni dužnik u postupku prven-
stveno ima obavezu da izmiri utvrđeno potraživanje iz izvršne/verodostojne ispra-
ve i njegovo pravo se ne može prepoznati na nivou izvršnog postupka u celini, već 
samo u izuzetnim situacijama u kojima se direktno odlučuje o njegovim pravima i 
pravnim interesima, a to je postupak o pravnom sredstvu u kojem se može utvrditi 
povreda prava na suđenje u razumnom roku izvršnom dužniku. 

KADA JE OKONČAN IZVRŠNI POSTUPAK

Pravna sredstva za zaštitu prava na suđenje u razumnom roku – prigovor 
radi ubrzavanja postupka i žalba mogu da se podnesu dok se postupak ne okonča 
(čl. 5. st. 1 Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku). Izvršni postupak 
se okončava obustavom ili zaključenjem (čl. 128. st. 1 Zakona o izvršenju i obez-
beđenju iz 2015. godine). Ovakvo rešenje je bilo propisano i Zakonom o izvršenju  

12	 Presuda Ustavnog suda Bosne i Hercegovine AP-4209/10 od 28. marta 2014. godine, 
https://www.ustavnisud.ba/uploads/odluke/_bs/AP-4209-10-648127.pdf, 19.8.2021.

13	 Odluke Ustavnog suda Už – 7860/2012 od 9. jula 2015. godine i Už – 3130/2011 od 21. 
maja 2014. godine, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/35/, 19.8.2021. 

14	 Rešenja Ustavnog suda Už-8976/2012 godine od 16. aprila 2013. godine, Už-4653/12 od 
13. novembra 2014. godine i Už – 6046/12 13. juna 2013. godine. 
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i obezbeđenju iz 2011. godine15 (čl. 75) i to je bio prvi izvršni zakon koji je propisi-
vao način okončanja izvršnog postupka. Ustavni sud u svojim odlukama u postup-
ku po ustavnoj žalbi, kada se pokrene pitanje okončanja izvršnog postupka, načel-
no uvek istrajava na tome da izvršni postupak može da se okonča samo obustavom 
ili zaključenjem, bez obzira kada je izvršni postupak pokrenut. 

Kao što je navedeno, tek je Zakonom o izvršenju i obezbeđenju iz 2011. godine 
prvi put bilo propisano na koji način se okonačava izvršni postupak. Kada je reč o 
izvršnim postupcima koji su bili pokrenuti pre 2011. godine, sudovi su okončavali 
postupke sa pozivom na podzakonske akte, kao što je Pravilnik o unutrašnjem po-
slovanju sudova i Sudski poslovnik. Tako je, na primer, odredbom člana 209. stav 4. 
Pravilnikom o unutrašnjem poslovanju sudova16, bilo propisano da je predmet upisni-
ka I i Iv, završen kad rešenje o izvršenju o plenidbi sredstava na računu primi blagaj-
na. U postupku o prigovoru radi ubrzavanja postupka, „redovni sudovi“ su navedeni 
procesni momenat uzimali kao trenutak okončanja izvršnog postupka. U vezi sa tim, 
Ustavni sud je u više svojih odluka izrazio stav da se ne može izjednačiti pojam okon-
čanja izvršnog postupka namirenjem poveriočevog potraživanja sa pojmom okonča-
nja predmeta u sudskom upisniku, jer dostavljanje rešenja o izvršenju Narodnoj banci 
Srbije ne znači automatski da je izvršenje sprovedeno (da je poveriočevo potraživanje 
namireno), te da je postupak usled toga okončan.17 Nije retka situacija u praksi da je 
izvršni sud konstatovao da je „predmet rešen na drugi način“ i da je arhiviran, što se 
u postupku o prigovoru radi ubrzavanja postupka uzimalo kao momenat okončanja 
postupka, ali sama činjenica da je spis predmet arhiviran, ne znači da je izvršni postu-
pak okončan u skladu sa zakonom odnosno da je podnosilac namirio potraživanje.18

Postoji jedna procesna situacija u kojoj se ne traži da je donet zakonski akt 
o okončanju postupka (rešenje o obustavi postupka), a to je kada je izvršni dužnik 
– pravno lice brisano iz registra privrednih subjekata. Smatra se da je izvršni postu-
pak okončan brisanjem pravnog lica iz registra privrednih subjekata, nezavisno od 

15	 Službeni glasnik RS, br. 31/2011, 99/2011, 109/2013 (Odluka Ustavnog suda), 55/1204, 
139/2014.

16	 Službeni glasnik RS, br. 91/1993, 27/1995 i 29/2000. 
17	 Odluka Ustavnog suda Už-2099/2015 od 11. jula 2017. godine, http://www.ustavni.sud.rs/

page/jurisprudence/35/, 19.8.2021. Vrhovni kasacioni sud je u rešenju Ržg. 157/2017 od 28. septem-
bra 2017. godine ponovio prethodno navedeni stav Ustavnog suda i ukazao na to da je Evropski sud 
za ljudska prava u presudi Rafailović i Stevanović protiv Srbije konstatovao da uništenje spisa pred-
meta ne može osloboditi tuženu državu obaveze da osigura delotvorno učešće njenog celog aparata u 
blagovremenom izvršenju presuda na sopstvenu inicijativu, tako što će da uspostavi efikasan sistem 
evidentiranja isplata dugova pre uništenja spisa predmeta. 

18	 Odluke Ustavnog suda Už-668/2018 od 17. decembra 2020. godine, Už-1574/2018 od 4. 
marta 2021. godine, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/35/, 19.8.2021.
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toga kada je doneto rešenje o obustavi izvršnog postupka povodom navedene za-
konske činjenice, jer podnosilac koji je zaposlen kod dužnika i protiv koga ima ma-
terijalno potraživanje, dužan je da pokaže da je zainteresovan za status dužnika.19 

Bitno pitanje jeste zaštitita prava na suđenje u razumnom roku pred javnim 
izvršiteljem. Kao problem se postavlja, da li je izvršni postupak okončan, sa aspekta 
Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku, onda kada je izvršni sud doneo 
rešenje o izvršenju i predmet dostavio javnom izvršitelju, radi sprovođenja izvršenja.

U cilju efikasnijeg i delotvornijeg izvršenja, tadašnjim Zakonom o izvršenju 
i obezbeđenju iz 2011. godine uvedena je nova pravosudna profesija – izvršitelj ili 
kako se u praksi nazivao „privatni“ izvršitelj (njegov trenutni zakonski naziv jeste 
javni izvršitelj).20 Ustavni sud je imao prilike da se izjasni o javnom izvršitelju, 
tako što je rešenjem IUz−782/2012 od 27. februara 2014. godine odbacio inicija-
tive za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti odredaba Zakona o i izvršenju i 
obezbeđenju iz 2011. godine, a kojim odredbama je bilo ustanovljeno zakonsko 
ovlašćenje javnog izvršitelja da odlučuje o predlogu za izvršenje radi namirenja 
potraživanja iz komunalnih usluga (što je tradicionalno bilo ovlašćenje isključivo 
suda). Na ovaj način Ustavni sud je dao ustavnu snagu institutu javnog izvršitelja, 
pošto javni izvršitelj nije ustavna kategorija i time je izjednačio sud i javnog izvr-
šitelja, kao organe izvršnog postupka, po pitanju poštovanja i primena procesnih 
garancija iz člana 32. stav 1. Ustava (što podrazumeva i zaštitu prava na suđenje 
u razumnom roku). Zakonom o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. godine izvršena 
je nova raspodela nadležnosti između suda i javnog izvršitelja, a u korist javnog 
izvršitelja, mnoge nadležnosti je javni izvršitelj preuzeo od izvršnog suda. Javni 
izvršitelj je u skladu sa zakonskim rešenjima i primenom tih rešenja u praksi po-
stao dominatan organ izvršnog postupka, a posledično povreda prava na suđenje 
u razumnom roku pred javnim izvršiteljem postalo je aktuelno pravno pitanje. 

Međutim, Zakon o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku ne propisuje 
pravo na podnošenja prigovora radi ubrzavanja izvršnog postupka koji se vodi pred 
javnim izvršiteljem. Naime, u smislu navedenog zakona, stranka podnosi prigovor 
sudu koji vodi postupak i u rešenju kojim se prigovor usvaja i utvrđuje povreda 
prava na suđenje u razumnom roku predsednik suda ukazuje sudiji na razloge zbog  

19	 Presuda Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Krndija protiv Srbije, br. predstavke 
30723/09, od 27. juna 2017. godine, st. 42, https://hudoc.echr.coe.int/eng#, 19.8.2021, Rešenje Ustav-
nog suda Už – 2208/2017 od 18. decembra 2019. godine. 

20	 Više o (javnom) izvršitelju, Nikola Bodiroga, „Izvršitelj“, Zbornik radova Pravnog fakulte-
ta u Novom Sadu (ur. Dragiša Dragić), br. 2, Novi Sad, 2011, 193–220; N. Bodiroga „Sudska kontro-
la rada izvršitelja“, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu (ur. Milan Škulić), br. 2, Beograd, 2015, 61-77; 
Nikola Bodiroga, „Položaj javnog izvršitelja u Novom Zakonu o izvršenju i obezbeđenju“, Pravo i pri-
vreda (ur. Mirko Vasiljević), br. 4, Beograd, 2016, 440-454.
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kojih je povređeno pravo stranke i nalaže sudiji procesne radnje koje delotvorno 
ubrzavaju postupak (čl. 7. st. 1 i čl. 11. st 1). Navedene zakonske odredbe predstavlja-
ju pravni osnov da „redovni sudovi“ odbacuju prigovore za ubrzavanja postupka, sa 
obrazloženjem da je postupak pred sudom okončan i da se postupak sprovođenja iz-
vršenja u trenutku podnošenja prigovora vodi pred javnim izvršiteljem i predsednik 
suda nema ovlašćenja da naloži javnom izvršitelju preduzimanje procesnih radnji 
koje delotvorno ubrzavaju postupak. Ustavni sud je u nizu svojih Odluka utvrdio 
da je ovakvo pravno stanovište „redovnih sudova“ ustavnopravno neprihvatljivo, 
jer zaštita prava na suđenje u razumnom roku ne može zavisiti od toga da li izvrše-
nje sprovodi sud ili ga, umesto suda, a u ime države, sprovodi javni izvršitelj, da se 
faza sprovođenja izvršenja pred javnim izvršiteljem smatra sastavnim delom izvrš-
nog postupka i da trajanje postupka pred javnim izvršiteljem može biti obuhvaćeno 
pravnim sredstvima iz Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku.21 

Pored navedenog, treba navesti i sledeće: Zakon o izvršenju i obezbeđe-
nju iz 2015. godine propisuje opšte načelno pravilo da je sud isključivo nadležan 
u fazi odlučivanja o predlogu za izvršenje, osim u pojedinim slučajevima (čl. 3. 
st. 2) („sudska faza“ izvršnog postupka). Znači, Zakon o zaštiti prava na suđenje 
u razumnom roku može formalno da se primeni samo u navedenoj fazi izvršnog 
postupka. Međutim, ta faza postupka se po pravilu vrlo brzo okončava, jer se u toj 
fazi podnosi inicijalni podnesak – predlog za izvršenje i donosi se jedan akt – reše-
nje o određenju predloženog izvršenja ili rešenje o odbijanju/odbacivanju predloga 
za izvršenje. Stoga, u ovoj fazi postupka, po pravilu, ne dolazi do povrede prava na 
suđenje u razumnom roku, samo izuzetno. 

Zatim, Zakon o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. godine propisuje opšte na-
čelno pravilo da je javni izvršitelj isključivi organ sprovođenja izvršenja, osim u po-
jedinim slučajevima (čl. 4. st. 3.) („izvršiteljska faza“ izvršnog postupka). U ovoj fazi, 
po pravilu, dolazi do povrede prava na suđenje u razumnom roku, zbog složenosti 
činjeničnih i pravnih pitanja (u toj fazi dolaze do izražaja vanpravosudni razlozi 
koji otežavaju namirenje, npr. nemogućnost da se nađe imovina izvršnog dužnika, 
preduzimaju se niz različitih izvršnih radnji, donose se različiti akti protiv kojih se 
mogu izjaviti pravna sredstva i učestvuje veliki broj učesnika sa svojim zahtevima 
o kojima treba odlučiti). 

Važno je istaći da, iako je javni izvršitelj isključivo nadležan za sprovođenje 
izvršenja, to ne znači da je u toj fazi u potpunosti isključena aktivnost suda. Napro-
tiv, nadzor na pravilnošću i zakonitošću radnji i akata javnog izvršitelja vrši sud,  

21	 Odluke Ustavnog suda Už-7451/2016 od 25. oktobra 2018 godine, Už-7662/18 od 23. ja-
nuara 2020. godine, Už-4804/2018 od 18. marta 2021. godine i Už-2943/2019 od 20. maja 2021. go-
dine, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/35/, 19.8.2021.
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u postupku o pravnim sredstvima (žalbi, prigovoru i zahtevu za otklanjanje nepra-
vilnosti). Tako je Evropski sud za ljudska prava utvrdio povredu prava na suđenje 
u razumnom roku u postupku koji nije vodio sud već nosilac pravosudne funkcije 
koji je bio pod nadzorom suda.22 

Na kraju, u skladu sa Zakonom o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. godine, jav-
ni izvršitelj je istovremeno isključivi izvršni organ kako u fazi odlučivanja o predlogu 
za izvršenje, tako i u fazi sprovođenja izvršenja kod sledećih vrsta izvršnih postu-
paka: 1) radi namirenja novčanog potraživanja nastalog iz komunalnih usluga i 2) 
radi namirenja novčanog potraživanja prema Republici Srbiji, autonomnoj pokrajini, 
jedinici lokalne samouprave (čl. 3. st. 3. i 4). Znači, kod ovih vrsta izvršnih postupaka, 
Zakon o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku ne može ni formalno da se prime-
ni (ni u fazi odlučivanja o predlogu za izvršenje ni u fazi sprovođenja izvršenja), čime 
se izvršni poverioci iz tih postupaka stavljaju u nejednak i diskriminatorni položaj u 
odnosu na ostale izvršne poverioce, bez objektivnog i opravdanog razloga. 

Suštinski problem u ovoj materiji jeste nesaglasnost dva zakona – Zakona o iz-
vršenju i obezbeđenju iz 2015. godine i Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom 
roku.23 Mada je preciznije reći da ovde postoji „vremenski raskorak“ između ova dva 
zakona, jer je Zakon o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. godine počeo da se primenjuje 
nakon primene Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku. Ovo je važno jer 
je javni izvršitelj tek sa primenom Zakona o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. godine 
postao „vodeći organ“ izvršnog postupka, ono što je sud tradicionalno bio u izvršnom 
postupku, to je sada postao javni izvršitelj, a posledica toga jeste da je suđenje u razu-
mnom roku pred javnim izvršiteljem u međuvremenu postalo aktuelno pravno pitanje. 

VISINA NOVČANOG OBEŠTEĆENJA ZA NEIMOVINSKU ŠTETU  
ZBOG POVREDE PRAVA NA SUĐENJE U RAZUMNOM ROKU  

U IZVRŠNOM POSTUPKU KOJI SE VODI PROTIV  
DRŽAVNOG/DRUŠTVENOG PREDUZEĆA

Pravo na isplatu novčanog obeštećenja za neimovinsku štetu kao vid pra-
vičnog zadovoljenja (u daljem tekstu: neimovinska šteta) pripada stranci kojoj 
je pravnosnažno usvojen prigovor radi ubrzavanja postupka (čl. 22. st. 1 Zakona  

22	 Presuda u predmetu Siegel protiv Francuske,br. predstavke 36350/97, od 28. novembra 
2000. godine, st. 33-38, https://hudoc.echr.coe.int/eng#, 19.8.2021. U ovom predmetu utvrđena je po-
vreda prava na suđenje u razumnom roku u vanparničnom postupku koji je vođen pred dva notara. 

23	 Nikola Bodiroga, „Izvršenje u razumnom roku i postupak pred javnim izvršiteljem“, Per-
spektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije (ur.Stevan Lilić), br. 9, Beograd, 
2019, 165. 



574

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku). Ustavni sud se, načelno, nije bavio 
pitanjem visine dosuđene naknade nematerijalne štete izazvane povredom prava 
na suđenje u razumnom roku, jer takvo pravno pitanje ulazi u domen instancione 
sudske kontrole (a ne ustavnosudske).24

Navedeni način postupanja Ustavnog suda, kada je u pitanju izvršni po-
stupak koji se vodi protiv izvršnog dužnika koji je državno/društveno preduzeće, 
promenjen je nakon donošenja Odluke Evropskog suda za ljudska prava u pred-
metu Stanković protiv Srbije. Navedenom Odlukom je utvrđeno, između ostalog, 
da je podnositeljki u parničnom postupku pravnosnažno dosuđeno 800 evra u 
dinarskoj protivvrednosti na ime nematerijalne štete izazvane povredom prava 
na suđenje u razumnom roku u izvršnom postupku koji se vodi protiv izvršnog 
dužnika koji je državno/društveno preduzeće. Evropski sud za ljudska prava u 
navedenoj odluci zaključio je da se iznos od 800 evra smatra dovoljnim zadovo-
ljenjem. Iako se radi o Odluci (nemeritornom aktu), državne ugovornice, u smislu 
člana 46. Evropske konvencije, obavezuje i obrazloženje Odluka Evropskog suda 
za ljudska prava.25 

Polazeći od navedene Odluke Evropskog suda za ljudska prava, Ustavni 
sud je Odlukom Už-7309/2018 od 17. decembra 2020. godine26 usvojio ustavnu 
žalbu 29 podnosilaca i utvrdio da im je parničnom presudom povređeno pravo 
na pravično suđenje zajemčeno članom 32. stav 1 Ustava. Osporenom parničnom 
presudom podnosiocima ustavne žalbe, kao tužiocima u parničnom postupku, do-
suđeno je po 300 evra u dinarskoj protivvrednosti na ime naknade nematerijalne 
štete zbog povrede prava na suđenje u razumnom roku u izvršnom postupku koji 
je vođen protiv izvršnog dužnika koji je državno/društveno preduzeće. Kao način 
otklanjanja štetnih posledica, predmetnom Odlukom Ustavnog suda, utvrđeno je 
pravo podnosilaca na naknadu nematerijalne štete, svakom u iznosu od po 800 
evra u dinarskoj protivvrednosti, umanjenom za iznose koji su već isplaćeni. 

Nakon donošenja Odluke Evropskog suda za ljudska prava u predmetu 
Stanković protiv Srbije, sa kojom se usaglasila i praksa Ustavnog suda, dosuđenje 
naknade nematerijalne štete u iznosu od 800 evra u dinarskoj protivvrednosti jav-
lja se trenutno kao jedino pravično zadovoljenje zbog povrede prava na suđenje 

24	 Odluke Ustavnog suda Už-6460/2015 od 7. septembra 2017. godine, Už-1991/2016 od 5. 
aprila 2018. godine, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/35/, 19.8.2021. Rešenja Ustavnog 
suda Už-8526/2016 od 27. septembra 2018. godine i Už –5301 /2020 od 22. juna 2021. godine. 

25	 Aleksandar Jakšić, „Dejstva presude Evropskog suda za ljudska prava u pravnom poretku 
Republike Srbije“, Pravo i privreda (ur. Mirko Vasiljević), br. 7/9, Beograd, 2015, 192-197. 

26	 Objavljeno u Službenom glasniku RS, br. 6/21 od 29. januara 2021. godine i dostupno na 
adresi http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/35/, 19.8.2021. 
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u razumnom roku u izvršnom postupku koji se vodi protiv državnog/društvenog 
preduzeća. Radi zauzimanja jedinstvenog pravnog stava po ovom pravnom pita-
nju potrebna je potpuna inkorporacija obrazloženja Odluke Evropskog suda u naš 
pravni sistem. To se može postići tako što će i „redovni sudovi“ dosuđivati nakna-
du nematerijalne štete u iznosu od 800 evra u dinarskoj protivvrednosti, nezavi-
sno od kriterijuma za određivanje visine naknade nematerijalne štete propisanih 
Zakonom o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku (čl. 30. st 2).27 Poželjno da 
se u ovoj materiji zauzmu opšti pravni zaključci od strane Vrhovnog kasacionog 
suda, kao najviše sudske instance, čija je zakonska uloga da vrši ujednačavanje 
sudske prakse i obezbeđuje jedinstvenu primenu prava.28 Drugi način za potpunu 
primenu obrazloženja predmetne Odluke jeste izmena i dopuna Zakona o zaštiti 
prava na suđenje u razumnom roku.29 

UMESTO ZAKLJUČKA

Primarni cilj Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku jeste da 
se sa što manje kašnjenja i troškova, dođe do cilja zbog čega su pokrenuti sudski 
postupci, a to je zaštita i ostvarivanje subjektivnih građanskih prava. Zato je od 
izuzetne važnosti da primena Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku, 
kao pomoćnog zakona, u praksi bude nesporna, ali primena navedenog zakona na 
izvršni postupak pokazuje da postoje određeni sistemski problemi, a koji se mogu 
na najbolji način prevazići izmenama i dopunama navedenog zakona. 

Kada je u pitanju izvršni dužnik i njegovo pravo na suđenje u razumnom 
roku, poželjno je da se Zakonom o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku pro-
piše izričita norma kojom se utvrđuje da izvršni dužnik, kao stranka u izvršnom 

27	 Pri određivanju visine novčanog obeštećenja, Pravobranilaštvo i sud primenjuju merila za 
ocenu trajanja suđenja u razumnom roku (čl. 4), pre svega složenost predmeta suđenja ili istrage, po-
stupanje nadležnog državnog organa i stranke tokom postupka i značaj predmeta suđenja ili istrage 
po stranku.

28	 Tako je Vrhovni kasacioni sud povodom dosuđenja naknade materijalne štete, u smislu 
člana 31. Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku, zbog potpunog ili delimičnog neiz-
vršenja potraživanja iz radnog odnosa, doneo pravni zaključak da se radnicima uvek dosuđuje na-
knada materijalne štete u visini iznosa utvrđenog izvršnom ispravom/rešenjem o izvršenju, dok kod 
drugih izvršnih postupaka za naknadu materijalne štete potrebno je da se utvrdi uzročno-posledič-
na veza između povrede prava na suđenje u razumnom roku i nenaplaćenog potraživanja, Bilten Vr-
hovnog kasacionog suda (ur. Branislava Apostolović), br. 3, Beograd, 2020, 13. 

29	 Dragoljub Popović, „Uticaj Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava i osnovnih slobo-
da na srpsko zakonodavstvo i sudsku praksu“, Pravni zapisi, br. 2, Pravni fakultet Univerzitet Union, 
Beograd, 2011, 344.
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postupku, uživa ograničeno pravo na suđenje u razumnom roku i to u onim situci-
jama u kojima se neposredno odlučuje o njegovim pravima i obavezama.

Zatim, kako Zakon o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku nije prila-
gođen rešenjima iz Zakona o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. godine, to je stran-
kama u izvršnom postupku uskraćeno pravo da traže zaštitu prava na suđenje u 
razumnom roku pred javnim izvršiteljem. Doduše, ne može se govoriti o propustu 
Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku da izričito uredi ovo pitanje. 

Naime, Zakon o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku je zasnovan na 
praksi Evropskog suda za ljudska prava, odnosno presuda donetih protiv Republike 
Srbije, i na praksi Ustavnog suda, ali u praksi navedenih sudova (u periodu koji je 
prethodio donošenju navedenog zakona), su utvrđene povrede prava na suđenje 
u razumnom roku samo pred izvršnim sudom. Objektivni i zakonski razlozi su 
doprineli tome. Javni izvršitelj je u naš pravni sistem uveden Zakonom o izvršenju 
i obezbeđenju iz 2011. godine i u skladu sa tim zakonom svi izvršitelji su trebali 
da budu imenovani 2012. godine (čl. 359. st 2), ali na mnogim mestima oni nisu 
bili imenovani. Oni su imenovani sukcesivno 2012., 2013. i 2014. godine, tako da 
je javni izvršitelj dugo vremena funkcionisao kao okrnjena pravosudna profesija. 
Navedenim izvršnim zakonom je bila propisana konkurentna nadležanost suda i 
javnog izvršitelja u sprovođenju izvršenja, što znači da je od volje izvršnog poveri-
oca zavisilo koji organ će sprovoditi izvršenje i izvršni poverilac je u većem broju 
slučajeva (bar u početku) tražio da izvršni sud sprovodi izvršenje, a u mnogim me-
stima, izvršni poverilac nije mogao da bira, jer izvršitelj nije bio imenovan. Tek na-
kon primene Zakona o zaštiti prava na suđenje u razumnom roku, 1. januara 2016. 
godine, počeo je da se primenjuje Zakon o izvršenju i obezbeđenju iz 2015. godine, 
dana 2. jula 2016. godine, i tim izvršnim zakonom dolazi do drugačije raspodele 
nadležnosti između suda i javnog izvršitelja, a u korist javnog izvršitelja, čime javni 
izvršitelj postaje „vodeći“ organ izvršnog postupka, a posledično zaštita prava na 
suđenje u razumnom roku pred javnim izvršiteljem postaje jedno aktuelno pravno 
pitanje. Kako zakonodavac objektivno nije imao mogućnosti da se izjasni o ovom 
pravnom pitanju, to su izmene i dopune Zakona o zaštita prava na suđenje u razu-
mnom roku u ovom pravcu neizbežne. 

Kada je reč o visini naknade nematerijalne štete izazvane povredom prava 
na suđenje u razumnom roku u izvršnom postupku protiv izvršnog dužnika – dr-
žavnog/društvenog preduzeća, može se reči da je to samo jedan segment prava 
radnika. Prava radnika (prema državnim/društvenim preduzećima) su u našem 
pravnosudnom sistemu rešavana u okviru zakonskih normi, dok su u praksi Evrop-
skog suda za ljudska prava, rešavana na „krilima pravičnosti i pravednosti“. Ovo 
pravno pitanje predstavlja najbolji primer kako se Evropska konvencija i praksa 
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Evropskog suda pojavljuju kao korektor našeg nacionalnog zakonodavstva koje je 
u sebi moralo da inkoporira element pravičnosti i pravednosti kada je reč o ostva-
rivanju prava radnika. 

Najpre je Evropski sud za ljudska prava radnicima dosuđivao naknadu ma-
terijalne štete u visini iznosa utvrđenog izvršnom ispravom/rešenjem o izvršenju, 
što je prihvatio i Ustavni sud. Sada, Zakon o zaštiti prava na suđenje u razumnom 
roku propisuje tužbu za naknadu materijalne štete (čl. 31) i „redovni sudovi“, na-
kon utvrđene povrede prava na suđenje u razumnom roku u izvršnom postupku, 
radnicima dosuđuju naknadu materijalne štete u visini iznosa utvrđenog izvršnom 
ispravom/rešenjem o izvršenju (jedna od činjenica utvrđena u Odluci Stanković 
protiv Srbije jeste da je podnositeljki u posebnom parničnom postupku dosuđena 
naknada materijalne štete u visini iznosa utvrđenog izvršnom ispravom). Pod uti-
cajem presuda Evropskog suda donetih protiv Srbije, tadašnjim Zakonom o izvr-
šenju i obezbeđenju iz 2011. godine je bilo propisano da se odredbe drugih zakona 
koje propisuju prekid izvršnog postupka neće primenjivati u izvršnom postupku 
koji se sprovodi po predlogu za izvršenje radi naplate novčanog potraživanja iz 
radnog odnosa (čl. 9. st. 5). Kasnije su te odredbe drugih zakona vremenom bri-
sane. Kada je reč o visini naknade nematerijalne štete izazvane povredom prava 
na suđenje u razumnom roku u izvršnom postupku protiv državnog/društvenog 
preduzeća, smatram da će i ovo pitanje vremenom dobiti svoju zakonsku formu, 
u vidu posebne zakonske odredbe, a imajući u vidu istorijat menjanja našeg zako-
nodavstva u skladu sa praksom Evropskog suda za ljudska prava, kada su u pitanju 
prava radnika na novčano potraživanje iz radnog odnosa.

BESFORT RAMADANI, LL.M.
Advisor to the Constitutional Court 
of the Republic of Serbia

CONSTITUTION JUDICIAL DILEMMAS REGARDING THE APPLICATION  
OF THE LAW ON PROTECTION OF THE RIGHT TO TRIAL WITHIN  

A REASONABLE TIME IN ENFORCEMENT PROCEEDINGS

Summary

Respect for the right to a trial within a reasonable time is in the interest of citizens who want 
effective protection of their violated rights, but also of the state, which seeks to avoid creating a bad 
image of the protection of human rights it provides. Due to the extent of violation of the right to a 
trial within a reasonable time, this problem has become a systemic problem in our judicial system and 
the Law on protection of the right to trial within a reasonable time was passed as a possible way out.  
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This law prescribes the procedure for the protection of the right of parties to a trial within a reasonable 
time before the „regular courts“, and which procedure also applies to enforcement proceedings. The 
application of the Law on the protection of the right to trial within a reasonable time in other proceed-
ings does not raise special constitutional issues. However, the practice of the Constitutional Court for 
now shows that the application of the Law on protection of the right to trial within a reasonable time 
in enforcement proceedings leads to a larger constitutional intervention and the application of certain 
provisions of the said law leads to unfair solutions which are at the same time contrary to the case law 
of the European court of human rights in Strasbourg.

Key words: trial within a reasonable time, enforcement proceeding, Constitutional Court, en-
forcement debtor, public enforcement agent
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BENJAMIN NURKIĆ

TEORIJSKO-TERMINOLOŠKA ANALIZA PREVODA  
TERMINA THE RULE OF LAW U USTAVU  

BOSNE I HERCEGOVINE

Vladavina prava (the rule of law) je jedan od principa unutar ustavnog sistema Bosne 
i Hercegovine. Jedna od specifičnosti Ustava Bosne i Hercegovine je što zvanična verzija postoji 
samo na engleskom jeziku, dok su prevodi na službene jezike Bosne i Hercegovine nezvanični. 
U radu se analizira na koji način je termin the rule of law preveden na službene jezike Bosne 
i Hercegovine u Ustavu Bosne i Hercegovine i da li nezvanični prevodi Ustava Bosne i Herce-
govine odgovaraju teorijsko-terminološkom značenju the rule of law principa. Autor u radu 
prikazuje određene nekonzistentnosti u prevodu termina the rule of law. Također, u radu au-
tor iznosi različita mišljenja na koji način bi se termin the rule of law trebao prevesti i koristiti 
u ustavnom sistemu Bosne i Hercegovine.

Ključne riječi: vladavina prava, vladavina pomoću zakona, pravna država, Ustav BiH

U V O D N A  R A Z M A T R A N J A

Ustav Bosne i Hercegovine (BiH) je dio Općeg okvirnog sporazuma za mir 
(Dejtonskog sporazuma), što konsekventno povezuje ovaj Ustav sa određenim spe-
cifičnostima.1 Jedna od specifičnosti Ustava BiH je izražena u tome da je jedina  

	 Benjamin Nurkić, master prava, doktorand Pravnog fakulteta Univerziteta u Tuzli, e-mail: 
bnurkic@bih.netba.

1	 O procesu potpisivanja Dejtonskog sporazuma i pravnoj prirodi istog, v. Kasim Trnka, 
Ustavno pravo, Fakultet za javnu upravu, Sarajevo, 2006, 95-107; Kasim Trnka, Konstitutivnost naro-
da, Vijeće Kongresa bošnjačkih intelektualaca, Sarajevo, 2000, 30-42.
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zvanična verzija ovog Ustava na engleskom jeziku, dok su prevodi na službene je-
zike BiH neslužbeni. Jedan od razloga za takvu specifičnost se ogleda i u tome da 
Ustav BiH nikada nije ratifikovan od strane Parlamentarne skupštine BiH, pa stoga 
i ne čudi što ne postoje zvanični prevodi ovog Ustava na službene jezike BiH. Iako 
ne postoje službeni prevodi Ustava BiH na jezike BiH, Ustavni sud BiH ali i drugi 
pravosudni organi se služe tim „neslužbenim“ prevodima. U fokusu ovog rada će 
biti član I (2) Ustava BiH koji je kratkog sadržaja ali sa teorijsko-terminološke strane 
može probuditi ozbiljnu raspravu, a koliko smo upoznati, do sada prevod ovog člana 
sa engleskog jezika na službene jezike BiH niko nije problematizirao. U službenoj 
verziji Ustava BiH na engleskom jeziku član I (2) glasi: „Bosnia and Herzegovina 
shall be a democratic state, which shall operate under the rule of law and with free and 
democratic elections.“,2 dok u prevodu na bosanski jezik, isti član glasi: „Bosna i Her-
cegovina je demokratska država koja funkcioniše u skladu sa zakonom i na osnovu 
slobodnih i demokratskih izbora“.3 Sa druge strane, na hrvatskom jeziku, isti član 
Ustava BiH glasi: „Bosna i Hercegovina je demokratska država, koja funkcionira 
sukladno zakonu i temeljem slobodnih i demokratskih izbora.“,4 a na prevodu na 
srpski jezik, ova odredba Ustava BiH glasi: „Bosna i Hercegovina je demokratska 
država koja funkcionira na principu vladavine prava i na osnovu slobodnih i de-
mokratskih izbora“.5 Na prvi pogled vidimo da postoji određena nekonzistentnost 
u prevođenju termina the rule of law na službene jezike BiH, pa tako bosanska i hr-
vatska verzija u prevodu glase „u skladu sa zakonom“, odnosno „sukladno zakonu“,6 
dok na srpskom jeziku, prevod termina the rule of law glasi „na principu vladavine 
prava“. Na prvi pogled, ovakva nekonzistentnost u prevodima se ne čini spornom, 
ali ona nije pogrešna samo u terminološkom smislu, nego i u pravno-teorijskom. 

Vladavina prava7 danas predstavlja univerzalan princip koji je prihvaćen od 
strane šire međunarodne zajednice. Vijeće sigurnosti Ujedinjenih nacija je nakon  

2	 Čl. I, st. 2 Ustava BiH (eng. verzija), https://www.ustavnisud.ba/uploads/documents/consti-
tution-of-bih_1625734692.pdf, 18.07.2021. 

3	 Čl. I, st. 2 Ustava BiH (bos. verzija), https://www.ustavnisud.ba/uploads/documents/ustav-
bih-bs_1611076095.pdf, 18.07.2021. 

4	 Čl. I, st. 2 Ustava BiH (hr. verzija), https://www.ustavnisud.ba/uploads/documents/ustav-
bih-hr_1611085312.pdf, 18.07.2021.

5	 Čl. I, st. 2 Ustava BiH (srp. verzija), https://www.ustavnisud.ba/uploads/documents/ustav-
sr_1611219965.pdf, 18.07.2021.

6	 U teorijsko-terminološkom smislu, ova dva prevoda na bosanski i hrvatski jezik su simi-
larna, tako da ćemo u daljem dijelu rada koristiti bosansku verziju „u skladu sa zakonom“.

7	 U radu ćemo koristiti termin vladavina prava, kao prevod the rule of law, a kroz rad ćemo 
pokazati zašto je ovo najispravni način prevođenja navedenog termina.
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Hladnog rata i pada Berlinskog zida vladavinu prava označilo kao vodeći princip 
za iznalaženje rješenja za mnoge političke i ekonomske probleme.8 S tim u vezi, 
termin the rule of law se prvi put u pravnom sistemu BiH pojavljuje tek donoše-
njem Dejtonskog sporazuma, odnosno Ustava BiH iz 1995. godine.9 Nedostatak 
teorijskog znanja o ovom terminu je i doveo do nekonzistentnosti u prevodima na 
službene jezike BiH. 

ORIGINALNO ZNAČENJE VLADAVINE PRAVA

Prije svega, potrebno je napomenuti da prevod termina the rule of law u 
kontekstu Ustava BiH nije isključivo jezičko pitanje, nego je usko vezano za te-
orijsko razumijevanje navedenog termina. Pogrešno prevođenje navedenog ter-
mina ne uzrokuje samo grešku u jezičkom smislu, nego i u pravno-teorijskom, 
što svakako, predstvalja veći problem od samog jezičkog nerazumijevanja termina 
the rule of law. Kako bismo utvrdili koji je najispravniji način za prevođenje nave-
denog termina, potrebno je posebno utvrditi šta termin the rule of law predstav-
lja. Da li je to prosta vladavina zakona ili je to vladavina nekih viših principa od  
ustava i zakona? 

Termin the rule of law je prvi upotrijebio Albert Venn Dicey u knjizi Intro-
duction to the Study of the Law of the Constitution („Uvod u izučavanje ustavnog 
prava“), ali konceptualno, princip vladavine prava seže još od antičkih filozofa koji 
su se bavili problemom najprikladnijeg modela načina vladanja. U tom smislu, 
Aristotel je smatrao da je bolje da vlada zakon nego i jedan građanin, da lično-
sti koje drže vlast treba da budu proglašene samo čuvarima i slugama zakona i 
da onaj koji bi vrhovnu vlast dao razumu, dao bi je ili Bogu ili zakonima. Tako-
đer, Aristotel u svojim promišljanjima zaključuje da će istinski oblik vladavine 
zakona imati pravedne zakone, a izopćeni oblici vlasti imat će nepravedne zakone,  

8	 Jeremy Farrall, „Impossible expectations? The UN Security Council’s promotion of the 
rule of law after conflict“, The Role of International Law in Rebuilding Societies after Conflict: Great 
Expectations (eds. Bowden Brett, Hilary Charlesworth, Jeremy Farrall), Cambridge University Press, 
Cambridge, 2009, 139-143.

9	 Npr. u Ustavu Socijalističke Federativne Republike Jugoslavije (SFRJ) nije postojao ter-
min the rule of law (vladavina prava), već, postojale su odredbe gdje se navodi da će štiti ustavnost 
i zakonitost. Pa tako u čl. 204 Ustava SFRJ stoji: „Radi ostvarivanja ustavom i zakonom utvrđenih 
društveno-ekonomskih i političkih odnosa i radi zaštite sloboda i prava čoveka i građanina, samo-
upravljanja, društvene svojine, samoupravnih i drugih prava organizacija udruženog rada i dru-
gih samoupravnih organizacija i zajednica i društveno-političkih zajednica, obezbeđuje se zaštita 
ustavnosti i zakonitosti.“, http://mojustav.rs/wp-content/uploads/2013/04/Ustav-SFRJ-iz-1974.pdf,  
18.07.2021.
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te zakoni kada su pravedni trebaju biti vrhovni.10 Vladavina prava, trenutni oblik, 
prvi put počinje dobivati pojavom filozofa liberalizma11 s ciljem ograničenja moći 
države u odnosu prema građanima. U savremenom kontekstu, najznačajniji filo-
zof i teoretičar koji je uspio objediniti sva razmišljanja o vladavini prava je Frie-
drich Hayek, čiji način definisanja vladavine prava odgovara ideji slobode čovjeka, 
a što je osnovna ideja liberalizma, a obzirom da je vladavina prava originalno na-
stala kao produkt liberalizma, u nastavku rada ćemo koristiti Hayekov način defi-
nisanja vladavine prava kao vodilju ka razrješenju problema koji smo postavili na  
početku rada.

Hayek, u objašnjavanju šta vladavina prava predstavlja navodi: „Prva stvar 
koja se mora naglasiti jeste: zato što vladavina prava znači da vlast ne smije nikada 
da prinudi pojedinca izuzev nametanjem nekog poznatog pravila, ona predstavlja 
ograničenje moći cjelokupne vlasti, uključujući i zakonodavnu. To je učenje u vezi 
s tim kakav zakon treba da bude, koja se tiče općih svojstava koja pojedinačni za-
koni treba da posjeduju. Ovo je važno jer se danas ideja vladavine prava ponekad 
miješa sa zahtjevom za puku zakonitost svih postupaka vlasti. Vladavina prava, 
svakako, pretpostavlja potpunu zakonitost ali to nije dovoljno: ako je neki zakon 
vladi dao neograničenu vlast da čini ono što joj se prohtije, sve njene radnje će biti 
zakonite, ali sigurno neće biti pod vladavinom prava. Stoga je vladavina prava i 
više od konstitucionalizma: ona zahtijeva da svi zakoni budu u saglasnosti s odre-
đenim načelima.“12 Iz ovoga vidimo da vladavina prava predstavlja metapravno 
učenje koje ne znači vladavinu određenih zakona, već prevlast principa koji štite 
čovjekovu slobodu od samovolje državne vlasti. Jedan od problema kod definisanja 
vladavine prava je što ne postoji unificirana definicija vladavine prava, što je i ra-
zumljivo, zbog toga što svaka definicija vladavine prava može ograničiti djelovanje 
vladavine prava u smislu zaštite čovjekove slobode. 

Jer kako ističe Hayek, vladavina prava je politički ideal kojem se možemo 
samo približiti, ali nikada ga i dostići.13 Ali, za potrebe ovog rada, ovdje ćemo 
postaviti definiciju vladavine prava za koju smatramo da najviše odgovara savre-
menom pravnom kontekstu. Sir Gerard Brennan, bivši sudija u državi Austra-
liji, smatra sljedeće principe karakterističnim obilježjima vladavine prava: javno  

10	 Ricardo Gosalbo-Bono, „The Significance of the Rule of Law and its Implications for the 
European Union and the United States“, University of Pittsburgh Law Review, Vol. 72 No.2, 2010, 
232-234.

11	 John Locke, Albert Dicey, Thomas Hobbes, Hugo Grotius i mnogi drugi su se, što na po-
sredan, što na neposredan način bavili pitanjem vladavine prava.

12	 Friedrich Hayek, Poredak slobode, Global Book, Novi Sad, 1998, 181.
13	 Ibidem, 182.
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objavljivanje zakona donesenih demokratskom procedurom, javna uprava koja 
funkcioniše na osnovu zakona, nepristrasna primjena zakona, poštivanje prirodnih 
zakona pravde, vršenje pravde u skladu sa zakonom, univerzalna primjena zako-
na.14 Stoga, vladavina prava je princip koji uključuje mnoge komponente, kako bi 
se osigurala pravednost u postupanju države prema ljudima, što znači da vladavina 
prava nikako ne može predstavljati prostu vladavinu u skladu sa zakonom.

VLADAVINA PRAVA, VLAST U SKLADU SA ZAKONOM  
I PRAVNA DRŽAVA – RAZLIKE U KONCEPTIMA

U daljim izlaganjima ćemo, u mjeri kojoj je potrebno, pokazati razlike u kon-
ceptima između vladavine prava, vlasti u skladu sa zakonom i pravne države, kako 
bismo pokazali da se oni ne mogu izjednačavati u teorijskom smislu pa samim tim 
ni u terminološkom. U prethodnom dijelu rada smo označili šta vladavina prava 
predstavlja, a ovdje ćemo dodati, kako bismo napravili distinkciju između vladavi-
ne prava i pravne države, da je vladavina prava nastala u anglosaksonskom pravu, 
dok je pravna država produkt evropsko-kontinetalnog prava. Obzirom da smo već 
obrazložili šta vladavina prava predstavlja, sada ćemo obraditi termin „vlast u skla-
du sa zakonom“. Ako bismo pokušali naći ekvivalent pojmu „vlast u skladu sa za-
konom“ u engleskoj pravnoj terminologiji, a da bi to zadovoljilo i terminološka, ali 
i teoretska pravila, tada bi to bio termin rule by law. Tarik Haverić rule by law pre-
vodi kao vlast pomoću zakona,15 ali u nastavku rada ćemo pokazati da iako „vlast 
u skladu sa zakonom“ ne odgovora u potpunosti terminu rule by law u leksičkom 
smislu, u kontekstu BiH i njezine autoritarne prošlosti, u teoretskom smislu, rule 
by law u potpunosti odgovara pojmu „vlast u skladu sa zakonom“. „Vlast u skladu 
sa zakonom“ je postojala u bivšoj SFRJ, preciznije, princip zaštite ustavnosti i zako-
nitosti je postojao u Ustavu SFRJ iz 1974. godine, dok princip vladavine prava (the 
rule of law) nije postojao u ovom Ustavu.

Kako navodi Nenad Dimitrijević, upravo se na ustavnom sistemu SFRJ 
može primijetiti razlika između vladavine prava i vladavine zakonom (vladavine 
pomoću zakona), jer pravo je služilo za legitimiziranje vlasti i kao sredstvo prisi-
le, koje istodobno nije ograničavalo vlast.16 Rule by law predstavlja naziv koji je  

14	 Tom Bingham, The Rule of Law, Penguin Books, London, 2010, 172.
15	 Tarik Haverić, „Vladavina prava ili vladavina zakona?“, Sveska za javno pravo 13, Sarajevo, 

2013, 9.
16	 Vedrana Baričević, „Ustavi socijalističke Jugoslavije i država sljednica: kontinuitet ili 

diskontinuitet u koncepciji ustavnog identiteta“, Anali Hrvatskog politološkog društva, Zagreb,  
2007, 208.
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nastao kako bi se opisala „vladavina prava“ u državama sa autoritarnim režimima. 
Formalno, u ovakvim pravnim sistemima, poštuju se principi ustavnosti i zakoni-
tosti ali zakoni ne služe kako bi zaštitili građane, nego kako bi osnažili i dodatno 
legitimizirali vlast. Rule by law također može predstavljati sinonim za thin ili for-
malnu definiciju vladavine prava. Takva vladavina prava je postojala u Sovjetskom 
Savezu ili u nacionalsocijalističkoj Njemačkoj gdje su sve institucije bile ustvari 
samo alat u rukama vladajućeg režima i služile su za davanje legitimiteta vladaju-
ćem režimu. 

Kako navode Tamir Moustafa i Tom Ginsburg, takvi sistemi imaju izgrađen 
institucionalni sistem sa formalno, koliko-toliko neovisnom sudskom vlasti koja 
zapravo služi za: održavanje društvene kontrole i borbe protiv političkih neisto-
mišljenika; legitimiziranja i legaliziranja postupaka vladajućeg režima; kontrolu 
rada administrativnih službenika i održavanje kohezije među vladajućom elitom; 
ispunjavanje obaveza u ekonomskoj sferi, tj. prikazivanja države sigurnom za stra-
ne investicije.17 U tim sistemima, postoji obaveza poštivanja ustava i zakona, dok 
se te iste norme ne ispituju u suštinskom smislu, kao kod principa vladavine prava, 
gdje nije dovoljno da se poštuje ustav i zakon, nego postoje i dodatni zahtjevi za-
dovoljenja pravde i poštivanja individualnih prava.18 Ključna razlika, naravno ne i 
jedina, između principa the rule of law i rule by law je u poštivanju ljudskih prava. 
Većina teoretičara smatra da su ljudska prava ključni segment principa vladavine 
prava, dok postoje teoretičari sa suprotnim stavom, kao na primjer, Joseph Raz 
koji u tom kontekstu ističe: „Nedemokratski pravni sistemi, bazirani na negira-
nju ljudskih prava, raširenom siromaštvu, rasnoj segregaciji, spolnoj nejednako-
sti, religijskom progonu, u principu odgovaraju zahtjevima vladavine prava bolje 
nego bilo koji pravni sistemi prosvijećenog Zapada... To bi bio nemjerljivo najgori 
pravni sistem, ali bi se odlikovao u jednom pogledu: u pogledu usklađenosti prin-
cipu vladavine prava... Zakon može stvoriti institut ropstva bez kršenja vladavi-
ne prava.“19 Ipak, ovakav stav simbolizira usko (thin) shvatanje vladavine prava, 
što svakako nije prihvaćeno na međunarodnom nivou, štaviše, ovakvo definisanje 
vladavine prava se jasno i terminološki deklariše kao rule by law. Tome u dokaz 
ide i izjava Generalnog sekretara Ujedinjenih nacija data 2004. godine, u kojoj je 
objašnjavajući principe vladavine prava, naveo: „Ona se oslanja na upravljanje gdje 

17	 Tom Ginsburg, Tamir Moustafa, „Introduction: The Functions of Courts in Authoritarian 
Politics“, Rule by law: the politics of courts in authoritarian regimes (eds. Tom Ginsburg, Tamir Mou-
stafa), Cambridge University Press, 2008, 1-13.

18	 O savremenim autoritarnim režimima i vladavini prava, v. Benjamin Nurkić, „Savremeni 
autoritarni režimi i vladavina prava“, Pravna misao, br. 7-8, Sarajevo, 2020.

19	 T. Bingham, op. cit., 66.
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svi pojedinci, institucije, pravni entiteti, bilo privatni ili javni, uključujući i državu, 
imaju odgovornost prema pravnim normama koje su javno objavljene, jednakog 
dejstva prema svima, nezavisno primjenjive i koje su u skladu sa međunarodnim 
normama i standardima ljudskih prava. To zahtjeva, također, poštivanje principa 
supremacije prava, jednakosti pred zakonom, odgovornosti pred zakonom, pra-
vičnu primjenu zakona, podjelu moći između tri grane vlasti, pravnu sigurnost, 
učestvovanje građana u odlučivanju, izbjegavanje arbitrarnog postupanja i pro-
ceduralnu i pravnu transparentnost.“20 Dalje, SFRJ je bila primjer države koja je 
funkcionisala u skladu sa ustavom i zakonom, a u kojoj su postojala sistemska 
kršenja ljudskih prava, odnosno gdje su se ljudska prava kršila na osnovu ustava i 
zakona.21 Stoga, u SFRJ nije postojao princip the rule of law, nego princip rule by 
law, kako smo već i naveli. U tom smislu, razlika između vladavine prava i „vlasti 
na osnovu zakona“ ili „u skladu sa zakonom“, izražena je u tome što prvi princip 
predstavlja mnogo širi princip, dok je drugi pojam formalan i karakterističan za 
autoritarne države. Zahvaljujući evoluciji u tumačenju pojma the rule of law, da-
nas postoji i jasna terminološka razlika između ova dva pojma koja se ogleda u 
nazivima the rule of law i rule by law.

Drugi pojam čije ćemo značenje uporediti sa terminom the rule of law je 
pojam Rechtsstaat (pravna država). Prema mišljenju Franza Neumanna, pod poj-
mom Rechtsstaat se mogu podrazumijevati dvije različite stvari. Za čistu pravnu 
nauku svaka država je pravna država, bila ona demokratska ili diktatorska, fa-
šistička ili boljševička. U tom kontekstu Laski ističe: „ Ali ideja Rechtsstaat-a je 
čisto konceptualni pojam. To je kategorija koja pripada sferi esencije, a ne sferi 
realnosti. Po njoj su vladari države vezani zakonima koji oni prave, ali ona im 
ostavlja slobodu da stvaraju pravo upotrebom odgovarajućih organa. Hitlerova 
država, jednako kao i država Velike Britanije ili Francuske ili Čehoslovačke, jeste 
Rechtsstaat u tom smislu da je diktatorska vlast prenijeta na Firera posredstvom 
pravnog poretka... Ideja prava Rechtsstaat-a je uvijek određena činjenicom da je 
država u stanju da, pomoću svog suvereniteta, mijenja supstancu prava.“ Takva 
koncepcija nije ni ispravna ni pogrešna, ona je jednostavno lišena značenja.22  
U tom smislu, ovakvo tumačenje pravne države je slično pojmu rule by law, koji, 
kako Tarik Haverić ističe predstavlja „praznu tautologiju, a ne politički ideal“.23  

20	 J. Farrall, op. cit., 147.
21	 O tome detaljnije, Leslie John Macfarlane, Human Rights: Realities and Possibilities 

Northern Ireland, the Republic of Ireland, Yugoslavia and Hungary, Palgrave Macmillan UK, 1990. 
22	 Franc Nojman, Vladavina prava: politička teorija i pravni sistem u modernom društvu, Filip 

Višnjić, Beograd, 2002.
23	 T. Haverić, op. cit., 6.
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Kako navodi Dragutin Avramović, pravna država predstavlja pozitiviziran po-
jam.24 Hans Kelsen je zaslužan za pozitiviziranje pojma pravne države.25 Drugo 
tumačenje Rechtsstaat-a je bliže pojmu the rule of law. Tako Vergottini pravnu dr-
žavu definiše kao pojam koji nastoji da eliminiše rizike u vezi sa neodređenim 
granicama vlasti. Prema tome, odluke vlasti se ne mogu prepustiti samo njima, 
već se moraju zasnivati na apstraktnim i općim, unaprijed određenim pravilima.26 
Zaslužan za suštinsko približavanje pojma Rechtsstaat-a pojmu the rule of law ima 
Gustav Radbruch, koji se zalagao za ponovno uspostavljanje pravne države uteme-
ljene na određenim vrijednostima, nakon mračnog doba nacizma, u kome po nje-
govom mišljenju ona uopšte nije ni postojala. Njegova filozofija u tom kontekstu 
je glasila: „Treba da tražimo pravdu, i da istovremeno vodimo računa o pravnoj 
sigurnosti, jer je i ona sama jedan dio pravde, treba da ponovo izgradimo pravnu 
državu, koja će po mogućnosti zadovoljiti obje ideje. Demokratija je svakako jed-
no dobro vrijedno hvale ali pravna država je kao nasušni hljeb, kao voda za piće 
i kao vazduh za disanje, a najbolje u demokratiji je upravo to što je samo ona po-
dobna da obezbijedi pravnu državu.“27 Stoga, ako pravnu državu tumačimo u tom 
kontekstu, teorijski ona ima isto značenje kao i vladavina prava. Naravno, između 
pravne države i vladavine prava, osim terminološke razlike, postoji i historijska ra-
zlika. Pravna država je, kako je istaknuto, produkt evropsko-kontinentalne pravne 
tradicije, dok je vladavina prava produkt angloameričke pravne tradicije. Također, 
vladavinu prava i pravnu državu možemo dovesti u istu ravan ako pravnu državu 
tumačimo na suštinski način, dok je formalno tumačenje pravne države slično 
pojmu rule by law.

ISPRAVAN PREVOD POJMA THE RULE OF LAW U USTAVU BIH

U kontekstu ispravnog prevoda pojma the rule of law, na prvom mestu 
ćemo se osvrnuti na mišljenja Tarika Haverića i Nedima Ademovića. Oba autora 
tvrde da bi najispravniji način prevođenja pojma the rule of law u Ustavu BiH 
bio „pravna država“. Tarik Haverić u tom smislu ističe praksu Ujedinjenih nacija 
i način prevođenja pojma the rule of law na francuski i njemački jezik – „l’État 
de droit“, što je francuski prevod njemačkog termina „der Rechtsstaat“ (pravna 
država). Stoga, prema mišljenju Haverića, ne postoji razlog da se the rule of law 

24	 Dragutin Avramović, „Vladavina prava i pravna država – istost ili različitost?“, Zbornik ra-
dova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, Novi Sad, 2010, 429-431.

25	 R. Gosalbo, op. cit., 244.
26	 Đuzepe de Vergotini, Uporedno ustavno pravo, Službeni glasnik, Beograd, 2015, 391.
27	 D. Avramović, op. cit., 431.
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ne prevodi kao „pravna država“.28 Slično, Ademović tvrdi da bi se navedeni pojam 
trebao prevoditi kao „pravna država“ u Ustavu BiH.29 Dalje, Haverić, također, isti-
če da, ako se the rule of law ne prevodi kao „pravna država“ treba je prevoditi kao 
„vladavina zakona“. 

Prije nego što iznesemo stav o pitanju prevoda the rule of law termina u 
Ustavu BiH, učinićemo osvrt na mjesto i značaj principa vladavine prava u usta-
vima susjednih država. Član 1 Ustava Crne Gore glasi: „Crna Gora je nezavisna i 
suverena država, republikanskog oblika vladavine. Crna Gora je građanska, demo-
kratska, ekološka i država socijalne pravde, zasnovane na vladavini prava.“30 Član 
3 Ustava Republike Hrvatske glasi: „Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost 
i ravnopravnost spolova, mirotvorstvo, socijalna pravda, poštivanje prava čovjeka, 
nepovredivost vlasništva, očuvanje prirode i čovjekova okoliša, vladavina prava i 
demokratski višestranački sustav najviše su vrednote ustavnog poretka Republi-
ke Hrvatske i temelj za tumačenje Ustava.“31 Član 3 Ustava Republike Srbije glasi: 
„Vladavina prava je osnovna pretpostavka Ustava i počiva na neotuđivim ljudskim 
pravima. Vladavina prava se ostvaruje slobodnim i neposrednim izborima, ustav-
nim jemstvima ljudskih i manjinskih prava, podelom vlasti, nezavisnom sudskom 
vlašću i povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu.“32 

Vidimo da je u sva tri ustava susjednih država, vladavina prava dio materiae 
constitutionis. To predstavlja jedan od argumenata da se termin the rule of law pre-
vodi kao vladavina prava u Ustavu BiH, ali svakako ne i ključni argument. Mišljenja 
Haverića i Ademovića da se the rule of law treba prevoditi kao „pravna država“ je 
sporan u smislu postojanja različitih tumačenja pojma pravne države. Kako smo 
već ustanovili, pravna država se može tumačiti na formalistički i suštinski način, 
gdje formalistički način tumačenja pravnu državu ne dovodi u istu ravan sa poj-
mom the rule of law. Protuargument ovoj tvrdnji može biti da se i the rule of law 
može tumačiti na formalistički način, ali tada postoji terminološka razlika i tada 
govorimo o pojmu rule by law, a u Ustavu BiH jasno stoji termin the rule of law. 
Stoga, pravna država ne predstavlja prigodan termin prevoda pojma the rule of law 

28	 T. Haverić, op. cit., 2.
29	 Nedim Ademović, Joseph Marko, Goran Marković, Ustavno pravo Bosne i Hercegovine, 

Konrad Adenauer Stiftung, Sarajevo, 2012, 74-75.
30	 Čl. 1 Ustava Crne Gore, https://www.skupstina.me/me/ustav-crne-gore, 22.07.2021.
31	 Čl. 3 Ustava Republike Hrvatske, https://www.istra-istria.hr/fileadmin/dokumenti/uprav-

na_tijela/UO_za_tal_nac_zaj/Instrumenti_zastite_ljudskih_prava/III.Nacionalno-unutarnje_zakono-
davstvoRH/1.Ustav%2Czakoni/III-1.1.Ustav%20Republike%20Hrvatske.pdf, 22.07.2021. 

32	 Čl. 3 Ustava Republike Srbije, http://www.ustavni.sud.rs/page/view/sr-Latn-CS/70-100028/
ustav-republike-srbije#d1, 22.07.2021.
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u Ustavu BiH. Drugi pojam kojeg Haverić ističe kao prevod pojma the rule of law je 
„vladavina zakona“. Haverić svoju argumentaciju zasniva na leksičkom tumačenju, 
te je Haverić u svojoj argumentaciji sa leksičkog aspekta u pravu.33 Problem takvog 
prevoda je u teorijskom smislu jer ideja vladavine prava nije u vlasti zakona, nego 
kako smo istakli, referirajući se na Hayeka, vlast višeg prava (meta prava). Zbog 
toga, vladavina prava, kako i Hayek ističe, ne znači samo vladavinu ustava ili za-
kona nego viših principa i od ustava i od zakona, te zbog toga, „vladavina zakona“ 
nije prigodan prevod za termin the rule of law, isto kao što ni „vladavina ustava“ ili 
„ustavna vladavina“ ne bi bili adekvatni prevodi. Stoga, mišljenja smo da se the rule 
of law u terminološkom i u teorijskom smislu jedino ispravno može prevesti kao 
„vladavina prava“, tako da jedina verzija Ustava BiH koja ispravno prevodi termin 
the rule of law je verzija na srpskom jeziku.

OPASNOST POGREŠNOG PREVOĐENJA POJMA  
THE RULE OF LAW U USTAVU BIH

Pošto smo utvrdili na koji način se jedino ispravno može prevesti termin the 
rule of law u kontekstu Ustava BiH, analizirat ćemo kakve opasnosti postoje zbog 
nekonzistentnog prevoda termina the rule of law. 

Prvo, kako smo istakli, „vladavina prava“ i „vlast u skladu sa zakonom“ ne 
predstavljaju iste principe pa tako zbog nekonzistentnog prevoda Ustava BiH, po-
stoji mogućnost da se Ustav BiH različito tumači i primjenjuje u ovisnosti na kojem 
službenom jeziku BiH se čita. 

Druga opasnost može nastati kada govorimo o odnosu principa the rule of 
law sa konceptom konstitutivnosti naroda. Ako tumačimo odnos koncepta kon-
stitutivnosti naroda sa terminom „vladavina prava“ (the rule of law) nalazimo da 
u Ustavu BiH postoje određene kontradikcije, jer termin „vladavina prava“ nije 
kompatibilan sa principom konstitutivnosti naroda.34 To je i logično, jer je osnov-
ni postulat vladavine prava jednakost pred zakonom, a konstitutivnost naroda na 
određen način privileguje pripadnike konstitutivnih naroda nauštrb građana BiH  

33	 Detaljnije, T. Haverić, op. cit., 4-5.
34	 Iavor Rangelov, Nationalism and the Rule of Law: Lessons from the Balkans and Beyond, 

Cambridge Univerity Press, Cambridge, 2014, 9. Vladavina prava i etnički nacionalizam su supro-
stavljeni pojmovi, to jest, vladavina prava i nacionalizam predstavljaju, kako ističe Rangelov, kom-
petitivne pojmove u smislu osiguranja legitimiteta. Etnički nacionalizam ima za cilj da zamije-
ni vladavinu prava u smislu osiguranja legitimiteta, i ako nacionalisti osvoje vlast, tada i dolazi do 
problema da nacionalistička retorika briše vladavinu prava kao princip koji osigurava legitimitet  
vlasti.
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koji nisu pripadnici konstitutivnih naroda.35 Naravno, vladavina prava nije, per 
se, suprotstavljena svakom obliku kolektivne zaštite prava određenog naroda, ali 
ako taj koncept diskriminira druge pojedince koji nisu pripadnici tog naroda, tada 
taj koncept jeste u suprotnosti sa vladavinom prava. Sa druge strane, ako upore-
đujemo koncept „vlast u skladu sa zakonom“, tada konstitutivnost naroda nije u 
suprotnosti sa tom odredbom jer, kako smo istakli, „vlast u skladu sa zakonom“ 
nije princip koji ima za cilj da osigura pravedan poredak, nego ima za cilj da legi-
timizira postojanje pravnog poretka, pa bio taj pravni poredak uspostavljen i na 
diskriminatorskom konceptu kakav je koncept konstitutivnosti naroda. Tako da, 
u ovisnosti na koji način prevodimo termin the rule of law, možemo govoriti o 
suprotstavljenosti ili kompatibilnosti navedenog pojma sa konceptom konstitu-
tivnosti naroda. Obzirom da smo već istakli da je jedini ispravni način tumačenje 
navedenog termina vladavina prava, član I (2) Ustava BiH je u koliziji sa koncep-
tom konstitutivnosti naroda. 

Treća opasnost nekonzistentnog prevoda termina the rule of law ogleda se 
u određivanju vrijednosti koju Ustav BiH štiti. Ako govorimo o vladavini pra-
va kao prevodu termina the rule of law, tada govorimo o vrijednosti liberalizma, 
individualnih prava, jednakosti pred zakonom, pravde, itd., ali ako isti termin 
prevodimo kao „vlast u skladu sa zakonom“, tada je riječ, kako ističe Haverić, o 
praznoj tautologiji, ispraznom terminu koji je formalan i blizak državama sa au-
toritarnim ustavnim sistemima. U skladu s tim, intencija ustavotvorca u slučaju 
Ustava BiH je jasna jer Ustav BiH skoro kao ni jedan drugi ustav na svijetu štiti 
ljudska prava,36 pa stoga, to je još jedan od argumenata u korist prevoda termina 
the rule of law kao principa vladavine prava. Mogući protuargument ovoj tvrdnji 
bi bio da cjelokupna odredba gdje stoji termin the rule of law glasi da će država 
funkcionisati na „osnovu slobodnih i demokratskih izbora“, pa se tu može istaći 
argument da demokratski izbori nadopunjuju autoritarni prevod termina the rule 
of law „vlast u skladu sa zakonom“, što može eventualno ublažiti autoritarnu ka-
rakteristiku navedenog prevoda. Takav stav, ako bi postojao, bi bio pogrešan jer 
razlika između modernih demokratskih i modernih autoritarnih država nije u odr-
žavanju demokratskih izbora s obzirom da se oni danas održavaju i u autoritarnim  

35	 To je vidljivo i iz presuda Europskog suda za ljudska prava u predmetima Sejdić i Finci 
protiv BiH, Zornić protiv BiH, Pilav protiv BiH, Šlaku protiv BiH. O tome detaljnije, Damir Banović, 
Saša Gavrić, Mariña Barreiro Mariño, The Political System of Bosnia and Herzegovina, Springer In-
ternational Publishing, 2021. Uporediti sa Zlatan Begić, „Izborni sistem Bosne i Hercegovine: ak-
tuelno stanje i nužne reforme u kontekstu važećih ustavnih rješenja“, Reforma izbornog zakonodav-
stva Bosne i Hercegovine (ur. Cvitković Ivan), Akademija nauke i umjetnosti Bosne i Hercegovine, 
Sarajevo, 2021.

36	 David Chandler, Bosnia: Faking Democracy After Dayton, Pluto Press, London, 2000, 92.
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državama.37 Ključna razlika između demokratskih i autoritarnih država je u posto-
janju ili nepostojanju vladavine prava, pa bi stoga ako bi postojao ovakav argument, 
takav argument bio neadekvatan. 

ZAKLJUČAK

U prevodima Ustava BiH sa službene verzije na engleskom jeziku na službe-
ne jezike BiH postoji nekonzistentnost u prevođenju termina the rule of law, što ne 
predstavlja samo problem terminološke prirode, nego i pravno-teorijske prirode 
jer takvim nekonzistentnim načinom prevođenja, princip the rule of law dobiva 
drugačije značenje od originalnog. U radu smo utvrdili da jedini ispravan način 
prevođenja termina the rule of law jeste „vladavina prava“, pa u vezi s tim, jedino 
ispravno prevedena verzija Ustava BiH je verzija na srpskom jeziku. Verzije Ustava 
BiH na bosanskom i hrvatskom jeziku su neadekvatne jer koriste prevod „u skladu 
sa zakonom“/ „sukladno zakonu“, što bi u teorijskom smislu ekvivalent bio prin-
cip rule by law. Stoga, takvi prevodi ne izražavaju namjeru ustavotvorca da BiH 
utemelji na vrijednostima liberalizma, individualnih prava, pravednosti, slobode. 
Vladavina prava je mnogo širi princip od vladavine u skladu sa zakonom, pa je iz 
tog razloga potrebno revidirati trenutne prevode Ustava BiH na bosanskom i hr-
vatskom jeziku, kako bi se na ispravan način i u terminološkom ali i u teorijskom 
smislu preveo termin the rule of law.
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THEORETICAL-TERMINOLOGICAL ANALYSIS OF THE TRANSLATION  
OF THE CONCEPT OF THE RULE OF LAW IN THE CONSTITUTION  

OF BOSNIA AND HERZEGOVINA

Summary

The rule of law is one of the principles within the constitutional system of Bosnia and Herze-
govina. One of the specifics of the Constitution of Bosnia and Herzegovina is that the official version 
exists only in English, while translations into the official languages of Bosnia and Herzegovina are 
unofficial. The paper analyzes how the term the rule of law is translated into the official languages of 

37	 Vladimir Vujčić, „Politička kultura i međunacionalni odnosi u demokraciji“, Politička mi-
sao: časopis za politikologiju, tom. 35, br. 2, Zagreb, 1998, 25-49.
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Bosnia and Herzegovina in the Constitution of Bosnia and Herzegovina and whether unofficial trans-
lations of the Constitution of Bosnia and Herzegovina correspond to the theoretical-terminological 
meaning of the rule of law principle. The author presents certain inconsistencies in the translation of 
the term the rule of law. Also, in the paper, the author presents different opinions on how the term 
the rule of law should be translated and used in the constitutional system of Bosnia and Herzegovina.

Key words: the rule of law, rule by law, constitutional state, Constitution of BH
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ROK LAMPE

PRAVO NA DOSTOJANSTVO – OSNOVNO LJUDSKO  
I LIČNO PRAVO

Pravo na dostojanstvo danas se smatra osnovnim ljudskim i ličnim pravom. Pri tome 
se polazi od pretpostavke da su lična prava ljudska prava koja su zaštićena instrumentima 
građanskog prava i odnose se na užu sferu ličnosti pojedinaca. Poštovanje dostojanstva uklju-
čeno je u međunarodne akte o ljudskim pravima kao pozitivna i negativna obaveza država. 
Cilj članka je da se analizira taj pravni fenomen kroz uporednopravnu praksu, pri čemu je 
posebna pažnja posvećena nemačkom i slovenačkom pravu.

Ključne reči: ljudska prava, lična prava, pravo na dostojanstvo, uporedno ustavno pra-
vo, uporedno građansko pravo

DOSTOJANSTVO KAO OSNOV SVIH LJUDSKIH PRAVA

Uopšte

Ljudsko dostojanstvo (engl. human dignity, nem. menschenwürde) potrebno je 
razumeti kao osnovno dobro pojedinca koje je temelj svih ljudskih prava. To je prokla-
movano Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima, a dostojanstvo i humanost 
su, u duhu pomenute deklaracije, temeljni cilj, ne samo svakog društva, nego i celog 
čovečanstva. Tako se u Preambuli Deklaracije naglašava da je: „Priznavanje urođe-
nog dostojanstva i jednakih i neotuđivih prava svih članova ljudske porodice temelj  

	 Prof. dr Rok Lampe, LL.M. (University of Utah), redovni profesor, Institut za poslovno 
pravo, Maribor, email: rok.lampe@hotmail.com.
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slobode, pravde i mira u svetu“. To je bila prva izjava o pravima i slobodama svih nas 
kao ljudskih bića, bez bilo kakvih razlika, koja se i dalje smatra najznačajnijom. 1

U kontekstu analize dostojanstva, pažnja će biti usmerena pre svega na slo-
venačku i nemačku pravnu praksu. Ustav Republike Slovenije teži pravnoj zaštiti 
dostojanstva kao osnovnog prava i u članu 34. garantuje pravo na lično dostojan-
stvo i bezbednost: „Svako ima pravo na lično dostojanstvo i bezbednost.“ Možda je 
bolji stav o načinu uređivanja prava na dostojanstvo zauzet u nemačkom Ustavu, 
odnosno Osnovnom zakonu (Grund Gesetz, GG), u kojem se polazi od dostojan-
stva kao osnova ne samo ljudskih prava nego i ustavnog sistema generalno. GG 
naime predviđa pravo pojedinaca na dostojanstvo u čl. 1. i 2: „Ljudsko dostojanstvo 
je nepovredivo: njegovo poštovanje i zaštita obaveze su svih oblika državne vlasti“ 
(čl. 1). „Svako ima pravo na slobodan razvoj sopstvene ličnosti ukoliko ne zadire 
u prava drugih i ne povređuje ustavni poredak ili moral. Svako ima pravo na život 
i telesni integritet. Lična sloboda je garantovana. U ta prava je moguće zadirati is-
ključivo na osnovu zakona“ (čl.2. st.1.) 

Na osnovu tih odredaba, ustavnopravna praksa Nemačke oblikovala je kon-
cept opšteg ličnog prava. Nemačka teorija, prvenstveno na osnovu stava Vrhovnog 
suda, definiše opšte ljudsko pravo (das Allgemeine Persönlichkeitsrecht) kao pra-
vo na poštovanje ličnosti (das recht auf Respektierung der Persönlichkeit), odno-
sno pravo na poštovanje i zaštitu ljudskog dostojanstva (das recht auf Achtung und 
Schutz der Menschenwürde), koje mora da štiti ljudsku egzistenciju u svim njenim 
pojavnim oblicima.2 Opšte ljudsko pravo slično definiše i profesor Larenc (Karl La-
renz) – kao „pravo na poštovanje, pravo na integritet osobe u svakom obliku (dakle 
i u izgovorenoj i napisanoj reči) i razume se kao privatna i tajna sfera zaštićena od 
radoznalosti i nametljivosti ostalih“.3 Opšte lično pravo definisano je kao zbir svih 
posebnih ličnih prava.4 Opšte lično pravo je pravnoteorijski pojam koji je razvila 
pravna nauka i nije eksplicitno ograničen u nemačkom zakonodavstvu.5 

1	 V. Sonia Harris-Short, An „identity crisis“ in the international law of human rights, Univer-
sity of Birmingham, 2003, 343–349.

2	 Wolfram Ehlers, Der Geldersatz für immaterielle Schäden bei delikticher Verletzung des all-
gemeinen Persönlichkeitsrechts, J. Schweitzer Verlag, Berlin, 1977, 1. 

3	 Karl Larenz, Allgemeiner Teil des Deutschen Bürgerlichen Rechts, 2. Auflage, Beck’s, 
München, 1972, 101.

4	 „Das APR is die Summe aller besonderen Persönlichkeitsrechte“, tako Edmund Schwenk, 
Das allgemeine Persönlichkeitsrecht in amerikanischer Sicht, Festschrift zum fünfzigjährigen Bestehen 
des Instituts für ausländisches und internationales Privat- und Wirtschaftsrecht, 235.

5	 „Das allgemeine Persönlichkeitsrecht ist ein typisch zivilrechtliches Konstrukt, das von der 
Rechtsprechung entwickelt wurde“, iz rešenja, tј. slučaja Herrenreiter, BGH 1 ZR 151/56, obj. u NJW, 
1958, 872 i dalje.
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Nemačka sudska praksa je opšte lično pravo prvi put priznala 1954. godine u 
poznatom slučaju Leserbriefe. Slučaj se ponekad naziva i Schachtbrief odnosno Schacht 
ili Schachentschäidung. Njegova pozadina bio je članak objavljen u hamburškim novi-
nama. Uvređeno lice na koje se članak odnosio ovlastilo je advokata da od uredništva 
zahteva ispravku teksta. Uredništvo nije uvažilo njegov zahtev, već je ga je objavilo u 
rubrici „Pisma čitalaca“ (Leserbriefe). U objavljenom tekstu uredništvo je ispustilo deo 
teksta u kojem je bilo naznačeno da je advokat zahtevao ispravku teksta. Takav tekst 
je kod čitalaca stvorio utisak da je advokat samo izneo svoje mišljenje o povređenom 
licu. Zbog toga je on podneo tužbu protiv uredništva kojom je zahtevao ispravku tek-
sta i njegovo objavljivanje. Nemački savezni sud (Bundesgerichtshof, BGH) usvojio je 
tužbeni zahtev,6 i presudio „da je uredništvo objavljivanjem teksta za koje nije ima-
lo ovlašćenje od nosioca prava povredilo njegovo lično pravo (Persönlichkeitsrecht)“.7 
Ustavni sud je naznačio da je opšte lično pravo (APR), na osnovu člana 1. (nepovredi-
vost ljudskog dostojanstva) i člana 2. (pravo na slobodan razvoj ličnosti) GG, Ustavom 
zagarantovano osnovno pravo (Verfassungsmäßig Gewährleistetes Grundrecht).8 

Pomenutom presudom, BGH je temeljito definisao pojam ličnog prava utvr-
đujući da nemački Ustav (Grund Gesetz, GG) u članu 1. priznaje čoveku „pravo 
na poštovanje njegovog dostojanstva“ (das Recht des Menschen auf Achtung seiner 
Würde) i u članu 2. „pravo na slobodan razvoj njegove ličnosti“ (das Recht auf freie 
Entfaltung seiner Persönlichkeit), koju mora da poštuje svako, ukoliko to pravo ne po-
vređuje prava drugih, dakle ukoliko nije protivustavno. Zato opšte lično pravo mora 
biti ustavom garantovano kao osnovno (ustavno, Grundrecht) pravo.9 Na taj način 
ono je zaštićeno i instrumentima građanskog prava i dobija karakter privatnog prava.  

6	 BGH 1 ZR 211/53, rešenje obj. u NJW 1954, 1404.
7	 Michael Prinz, Medienrecht: die Zivilrechtliche Anspruche, Beck’s, München, 1999, 62. Sud 

je u obrazloženju napisao da je uredništvo objavom promenjenog teksta prekršilo tužiočevu „lično-
pravnu sferu“ (persönlichkeitsrechtliche Eigensphäre) jer je neovlašćenom promenom teksta moglo 
da prouzrokuje promenjenu „sliku“ (Persönlichkeitsbild) tog lica. Isti stav je zauzeo BGH 1958. go-
dine u slučaju Tonbandaufnahme (BGH VI ZR 164/79, rešenje, obj. u NJW 1958, 1344), kada je na-
glasio da se čl. 1. i 2. GG štiti APR, koje obuhvata „ličnopravno sferu“. (Wer ein Gespräch ohne Zu-
stimmung des Gesprächspartners durch Anwendung eines Tonbandes (Tonträgers) festlegt, verletzt in 
der Regel das durch Art. 1,2 GG gewährleistete allgemeine Persönlichkeitsrecht, das die Person in ihrer 
persönlichkeitsrechtlichen Eigentumsphäre schützt).

8	 Peter Schwerdtner, Persönlichkeitsschutz im Zivilrecht, 1976, 27.
9	 Rešenje u slučaju Leserbriefe, BGH 1 ZR 211/53, obj. u NJW, 1404–1405. Profesor Jarras 

naglašava bitnost ustavnopravnog temelja APR i njegovog vertikalnog i horizontalnog delovanja, da-
kle protiv pojedinaca: „Die Aussagen des Grundgesetzes zu diesem Recht sind deshalb von besonderem 
Interesse, zumal si sowohl in den Beziehungen zwischen Staat und Bürger wie in den Beziehungen zwis-
chen Bürgern zum Tragen kommen“, Jarass, NJW, 857.
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Tim putem. Sud je izričito utvrdio da je opšte lično pravo zaštićeno i Nemačkim gra-
đanskim zakonikom u paragrafu 823. kao ein sonstiges recht10 – neko drugo pravo.11 

Godine 1973. Ustavni sud SRN u slučaju Soraya potvrdio je dotadašnju praksu 
BGH o priznanju opšteg ličnog prava.12 Opšte lično pravo je Sud priznao kao sastavni 
deo nemačkog građanskopravnog uređenja13 i ocenio da je njegov zadatak, u skladu s 
najbitnijim principom (oberstes Konstitution Prinzip) – ljudsko dostojanstvo (član 1. 
GG), obezbediti užu ličnu životnu sferu i očuvanje osnovnih uslova za njeno uživanje.14 

Nemački Ustavni sud je više puta definisao opšte lično pravo i naglasio nje-
gove objekte zaštite. Zadatak opšteg ličnog prava je da, u smislu najvišeg ustavnog 
principa, ljudskog dostojanstva (član stav 1. GG), štiti užu ličnu sferu i obezbeđuje 
osnovne uslove za njeno uživanje. („Die Aufgabe des APR is es, im Sinne des obersten 
Konstitutionsprinzips der Würde des Menschen (Art. 1 Abs. 1 GG) die engere persönlic-
he Leben Sphäre und die Erhaltung ihrer Grundbedingungen zu gewährleisten“).15

Rešenje BVerfG u slučaju Eppler – klasifikacija opšteg ličnog prava  
u pravnoj praksi

Opšte lično pravo na osnovu čl. 1. i 2. GG, osim brojnih teoretičara, razma-
trano je i od strane nemačkog Ustavni suda (BVerfG) u slučaju Eppler16 1980. godi-
ne. Pri tome, Sud je koristio prvenstveno praksu BGH i ocenio da BGH nikad nije  

10	 Par. 823 (Schadensersatzpflicht): „Wer vorsätzlich oder fahrlässig das Leben, den Körper, die 
Gesundheit, die Freiheit, das Eigentum oder ein sonstiges Recht eines anderen wiederrechtlich verletzt, ist 
dem anderen zum Ersatze des heraus entstehenden Schadens verpflichtet.“ Profesor Sajovic za paragraf 
823, zbog njegove važnosti u sistemu građanskog (ličnog, odšetnog) prava, navodi da je „osnovni nosilac 
zaštite prava pojedinca kao ličnosti“ u zaštiti prava pravnog subjekta na zaštitu ličnog statusa („građan-
skog“ položaja). Bogomir Sajovic, „Osebnostne pravice in civilno pravo“, Pravnik, Ljubljana, 1988, 567.

11	 O tome i S. Gottwald, Das allgemeine Persönlichkeitsrecht, Berlin, 1995, 197–199.
12	 BverfG 34, 269, obj. u NJW, 1973, 1221.
13	 „[…] zum festen Bestandteil deutscher Privatrechtsordnung geworden ist“, tj. slučaj Lebach, 

BverfG 35, 202, obj. u NJW, 1985, 787.
14	 Die Aufgabe des aPR ist es, im Sinne des „obersten Konstitutionsprinzips“ der „Würde des 

Menschen“ (Art. 1 I GG) die engere persönliche Lebenssphäre und die Erhaltung ihrer Grundbedingun-
gen zu Gewährleisten, die sich durch die traditionellen Freiheitsgarantie nicht abschließend erfassen la-
ssen (Eppler, BverfG 54, 148, obj. u NJW, 1980, 2069), insbesondere gegen neue Gefährdungen der 
Menschlichen Persönlichkeit« (BVerfG 65, 1/41). Das Recht schützt daher vor allem gegen „Eingriffen, 
die geeignet sind, die engere Persönlichkeitssphäre zu beeinträchtigen“ (BVerfG 54, 148/153, 72).

15	 BVerfG 54, 148/153; 72, citirano prema: H. Jarass i B. Pieroth, Grundgesetz für die Bunde-
srepublik Deutschland, Beck’s, München, 1989, 43–44.

16	 Eppler, BverfG, 54, 148 i dalje.
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konačno definisao opšte lično pravo, već je iz njega izvodio određena značenja, ter-
mine, izvedenice (auspäugungen), odnosno pravno zaštićena dobra opšteg ličnog 
prava (Schutzgitter des allgemeinen Persönlichkeitsrechtes). U nemačkom pravu, op-
šte lično pravo štiti osam pravno zaštićenih dobara: intimnu sferu (Intimsphäre), 
privatnu sferu (Privatsphäre), tajnu sferu (Geheimsphäre), ličnu čast (Persönliche 
ehre), tzv. pravo raspolaganja na prikazivanje vlastite ličnosti (Verfügungsrecht über 
die Darstellung der eigenen person), pravo na vlastiti lik (das recht am eigenen Bild), 
pravo na izrečenu reč (das recht am gesprochenen Wort) i tzv. pravo na zaštitu od 
podmetanja izjava (das recht, von der Unterschiebung nicht getaner Äußerungen 
verschont zu bleiben).17 Presudom u slučaju Eppler Ustavni sud je usvojio tzv. teo-
riju sfera – Sphärentheorie, tj. raščlanjivanje dobara/interesa koje štiti APR, o čemu 
će više biti reči u narednim izlaganjima.

Ograničenja opšteg ličnog prava u nemačkom pravu

U nemačkom pravu, opšte pravo poznaje izvesna ograničenja, iako je reč o 
Zentrallnorm ustavnog prava. Ta ograničenja predviđena su u članu 2. stav 1. GG i 
odnose se na: 1. prava ostalih; 2. ustavni poredak i 3. prirodni zakon. U članu 2. stav 
2. GG određuje se da opšte lično pravo može da se povredi samo na osnovu zakona. 
U teoriji (Jarras) skreće se pažnja na suštinski sukob (u različitim aspektima): s jedne 
strane se nalazi interes javnosti koji ograničava opšte lično pravo pojedinca, dok se s 
druge strane nalazi interes pojedinca da se očuva celovitost opšteg ličnog prava. Pri-
likom donošenja odluka o opravdanosti zadiranja u opšte lično pravo pojedinca pre-
sudno je odmeriti interese. Posebno osetljivo područje je „intimna sfera“ pojedinca.18

SHVATANJE DOSTOJANSTVA KAO „PRAPRAVA“ I OSNOVA OSTALIH  
LJUDSKIH I LIČNIH PRAVA U PRAVNOM SISTEMU SAD

Tipičan primer rasprave o pojedinačnim ljudskim pravima i njihovoj pove-
zanosti s ljudskim dostojanstvom predstavlja diskurs profesora odštetnog prava u 
SAD Prossera i Blousteina. Veliki autoritet američke teorije odštetnog prava, dekan  

17	 Profesor Sajović upozorava da su te sfere samostalne vrednosti i tako prelaze granicu (ka-
tegorijalno-vrednosno izgrađenih pojmova) pojavnosti građanskog prava. Bogomir Sajović, „Civilno 
pravo in osebnostne pravice“, Pravnik, Ljubljana, 1991, 3.

18	 Profesor Jarass kao dopušteno zadiranje u „intimnu sferu“ APR navodi samo ono koje sle-
di preovlađujući interes javnosti: izjave o svojoj privatnosti, konfiskacija medicinske dokumentacije 
u krivičnom postupku, psihološki testovi vojnika, konfiskacija pisama između kažnjenika i njegove 
porodice dopustivi su samo ako postoji konkretna opasnost itd. Jarras, op. cit., 85–102, 861.
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Prosser objavio je 1960. godine članak „Privacy – A Legal Analysis“,19 u kome je 
analizirao više od 300 primera iz američke jurisprudencije povezanih s pravom 
na privatnost i jasno ukazao da je opšte pravo na privatnost (common law right of 
privacy) utvrđeno u američkom pravu.20 Nakon objavljivanja članka i uključiva-
nja četiri delikta koja se odnose na povredu prava na privatnost u drugo izdanje 
Restatement of Torts (neformalna kodifikacija odštetnog prava) 1964. godine, sve 
savezne države priznale su pravo na privatnost u celini ili delimično,21 te su obezbe-
dile njegovu zaštitu instrumentima odštetnog prava. Osnovni doprinos pomenute 
naučne rasprave ogleda se u zaključku da u američkom pravu ne postoji jedinstveni 
delikt povrede prava na privatnost, već ovo pravo obuhvata četiri oblika povrede 
različitih interesa, koje povezuje zajednički naziv. Inače, one nemaju ništa zajednič-
ko, osim što svaka od njih predstavlja povredu prava pojedinca da „bude ostavljen 
na miru“ (to be left alone). Svaki od četiri oblika povrede22 pojedinačno predstavlja 
svojevrstan delikt. U tom smislu, pojedinačnim deliktima (torts) smatraju se: intru-
sion tort – delikt ometanja (privatnosti), the appropriation tort – delikt prisvajanja, 
the private facts tort – delikt objavljivanja privatnih podataka, the false light tort – 
delikt prikazivanja u pogrešnom svetlu. 

Direktan odgovor na postavljenu Prosserevu tezu predstavlja članak dekana 
Blousteina „Privacy as an aspect of human dignity – An Answer to Dean Prosser“,23 
objavljen 1964. godine, koji se u američkoj pravnoj teoriji ocenjuje kao značajna 
analiza problema povezanosti dostojanstva s pojedinim pravom. Blousteinova kriti-
ka se primarno odnosi na objekat zaštite prava na privatnost. Dok je Prosser tvrdio  

19	 48 Calif. L. Rev. 383, 1960, 338–423.
20	 Do 1965. godine, kada je Vrhovni sud SAD presudio u slučaju Griswold protiv Connecti-

cuta, pravo na privatnost je ustavom delimično priznato. Tako je Vrhovni sud pravo na privatnost 
priznao delimično na osnovu prava protiv neosnovane pretrage i nadzora (right against unreasona-
ble government searches and seizures) i 4. amandmana. U javnom pravu pravo na privatnost štiti po-
jedinca od nedozvoljenih dela državnih službenika. Od 1965. godine pravo na privatnost u javnom 
pravu ne štiti pojedinca samo od nedozvoljenih akata državne vlasti, već obezbeđuje i ostale interese 
pojedinca, na primer autonomiju pojedinca u donošenju određenih ličnih odluka (kao što su sklapa-
nje braka, prokreacija, kontracepcija itd.).

21	 Anita L. Allen, Marc Rotenberg, Privacy Law and Society, 24.
22	 „1. Intrusion upon the plaintiff ’s seclusion or solitude, or into his private affairs; 2. Public 

disclosure of embarrassing facts about the plaintiff; 3. Publicity which places the plaintiff in a false li-
ght in the public eye; Appropriation, for the defendant’s advantage, of the plaintiff ’s name or likeness.“

23	 39 New York University Law Review, 1964, 962–1007. Dekan Bloustein, kao predstavnik 
tzv. personhood human dignity school, smatra se vodećim teoretičarem „ličnog prava“ u SAD. Pose-
ban doprinos ovog autora ogleda se i u kritičnoj analizi prava na privatnost Warrena i Brandeisa u 
članku „Privacy, Tort Law, and the Constitution: Is Warren and Brandeis’ Tort Petty and Unconstitu-
tional As Well?“, Texas Law Review, Vol. 46, 1968, 611.
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da privatnost nije samostalna vrednost, već skup (composite) različitih interesa u 
vidu reputacije, duševnog mira i integriteta svojine,24 Bloustein je zauzeo drukčiji 
stav. U svom radu postavio je je opštu teoriju samostalne privatnosti i zastupao stav 
da se suština povrede prava na privatnost ogleda u povredi ljudskog dostojanstva 
(human dignity). Bloustein je branio gledište prema kome duševna bol (emotional 
distress) koju pojedinac pretrpi zbog povrede prava na privatnost nije osnovni obje-
kat zaštite; kad je privatnost pojedinca ugrožena, on doživljava duševnu bol koja 
se, kako autor smatra, javlja kao posledica napada na njegovo dostojanstvo. Prema 
tome, duševni bolovi su samo merilo nematerijalne štete koja je prouzrokovana 
pojedincu, dok je objekat zaštite prava na privatnost – ljudsko dostojanstvo.

DOSTOJANSTVO KAO TEMELJ LJUDSKIH PRAVA  
U USTAVU REPUBLIKE SLOVENIJE

Kako treba razumeti dostojanstvo kao pravni pojam? Smatramo da je dostojan-
stvo potrebno shvatati, ne samo kao posebno ljudsko pravo, već prvenstveno kao temelj 
ostalih ljudskih prava. I Povelja Evropske unije o osnovnim pravima u članu 1. polazi 
od ljudskog dostojanstva: „Ljudsko dostojanstvo je nepovredivo. Ono se mora poštova-
ti i štititi.“ Tako je dostojanstvo definisao i Evropski sud pravde u presudi od 9. oktobra 
2001. godine u slučaju Holandija protiv Evropskog parlamenta i Saveta, C-377/9825 i 
potvrdio da je osnovno pravo na ljudsko dostojanstvo deo prava Evropske unije. 

Slično kao u nemačkom Ustavu koji dostojanstvo proklamuje kao jedan od 
osnovnih principa, u Ustavu Republike Slovenije, dostojanstvo je, kao osnov osta-
lih ljudskih prava, predviđeno u članu 34. (pravo na lično dostojanstvo i bezbed-
nost): „Svako ima pravo na lično dostojanstvo i bezbednost.“

Nemačko pravo prava uzima dostojanstvo kao osnov za opšte lično pravo za 
koje u slovenačkom (ustavnom) pravu ne postoji zeitgeist osnov, te stoga ni u teoriji 
nije postojala potreba da se obrazloži koncept opšteg ličnog prava. Isto tako, u gra-
đanskom pravu, ideja opšteg ličnog prava nikad nije bila prihvaćena ni u teoriji ni 
u praksi. Kako dakle definisati odnos između dostojanstva iz člana 34. Ustava Re-
publike Slovenije i drugih ljudskih prava? Smatramo da Ustav Republike Slovenije 
treba interpretirati tako da je član 34. u katalogu ljudskih prava ona opšta temeljna 
odredba koja garantuje pravo na dostojanstvo pojedinca, ali se konkretizuje preko  

24	 „[...] privacy is not an independent value at all but rather a composite of the interests in re-
putation, emotional tranquility and intangible property“, E. J. Bloustein, op. cit., 962.

25	 Holandija protiv Evropskog parlamenta i Saveta, 2001, PSES 7079, obrazloženje u tač. 70, 
78–80, http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!CELEXnumdoc&numd
oc=61998J0377&lg=EN.
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drugih ustavom garantovanih prava. Već u sledećoj odredbi, slovenački Ustav zah-
teva zaštitu drugih osnovnih ljudskih dobara, kao što su ljudski i duševni integritet, 
te ostala lična prava. Član 35. Ustava Republike Slovenije (zaštita prava na privat-
nost i ličnih prava) određuje: „Garantovana je neprikosnovenost ljudskog telesnog 
i duhovnog integriteta, njegove privatnosti te ličnih prava.“

Pomenuta prava su u pravnoj teoriji obuhvaćena opštim ličnim pravima. Reč 
je o ljudskim pravima koja se odnose na najužu sferu ličnosti pojedinca i po pra-
vilu su zaštićena građanskopravnim instrumentima. S obzirom na njihov karakter, 
pravni sistem im daje širu pravnu zaštitu i drugim pravnim instrumentima – kri-
vičnim, porodičnopravnim, upravnim, ustavnim itd.

PRAVO NA ČAST I DOBRO IME KAO DIREKTNI  
GARANT DOSTOJANSTVA

Dostojanstvo treba razumeti kao osnov drugih ljudskih prava koja štite to te-
meljno dobro pojedinca. Pravo na dostojanstvo nikad nije bilo zaštićeno kao lično 
pravo, već je konkretizovano i zaštićeno u okviru krivičnopravne, upravne i građan-
skopravne zaštite. Među pojedinačnim ljudskim ili ličnim pravima, garant dostojan-
stva predstavlja pravo na čast i dobro ime. Reč je dakle o izvedenici (ausfluss) prava na 
dostojanstvo koje isto tako predstavlja temeljni garant telesne i duševne nepovredivo-
sti. Pravo na čast i dobro ime najčešće se odnosi na opšte shvatanje prava na čast. Čast 
treba razumeti (u nedostatku zakonske definicije) kao ljudsko dostojanstvo i njegovu 
važnost, tj. kao unutrašnju, subjektivnu čast (mišljenje o sebi ili o vrednosti koju poje-
dinac poseduje kao član društva) i kao spoljnu čast koja se manifestuje vrednovanjem, 
odnosno priznavanjem moralnih i drugih kvaliteta pojedinca od drugih. U tom smi-
slu, spoljna čast ima isto značenje kao ugled, odnosno dobro ime koje pojedinac uživa 
u društvu,26 te se govori o profesionalnom ugledu, moralnom ugledu i sl. 

Navešćemo konkretan primer zadiranja medija u pravo na čast i dobro ime. 
Novine A su 2. aprila 1996. godine, ispod fotografije na kojoj tužilac pored svog 
teretnog vozila u prisustvu policije obavlja alkotest objavile članak pod naslovom: 
„Sada znamo – zbog pijanaca ginemo! Konobaru, taksi, molim!“. Nezadovoljan 
objavljenim objašnjenjem tuženog u vezi s pomenutim člankom u novinama A, 
tužilac je u tužbi zahtevao od tuženog naknadu štete za duševne bolove, jer su bili 
povređeni njegova čast i njegov ugled.

Zamislimo da se ispod tako snažnog naslova nasumice pojavi naša fotogra-
fija u nekim novinama. Postoji realna mogućnost da se to dogodi jer je časopis  

26	 Marko Šorli, „Izbrana vprašanja iz poglavja o kaznivih dejanjih zoper čast in dobro ime“, 
Pravosodni bilten, Ljubljana, 1989, 17.
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upotrebio fotografiju iz arhive i ona sa člankom nije imala nikakve direktne veze. 
To je bio slučaj i sa tužiocem, koga su na fotografiji prepoznali poznanici i ostali 
stanovnici njegovog kraja. On je bio izložen mnogobrojnim pitanjima – da li je bio 
pijan, šta je uradio, koliko godina zatvora treba da „odleži“ i slično. Naslov ispod 
fotografije bio je šokantan. Pretpostavljalo se je da je on prouzrokovao saobraćaj-
ni udes i da je vozio pijan. Tuženi je delimično prihvatio zahtev tužioca i objavio 
objašnjenje koje nije bilo u skladu s odredbama tada važećeg Zakona o sredstvima 
javnog informisanja. Na osnovu svih okolnosti, nižestepeni sudovi doneli su presu-
du da je tuženi objavljivanjem fotografije tužioca bez njegove dozvole i šokantnim 
naslovom povredio ustavom zaštićena prava tužioca, i to: pravo na nepovredivost 
telesnog i duševnog integriteta, pravo na privatnost i lična prava i da zbog toga 
snosi odštetnu odgovornost prema tužiocu na osnovu čl. 154. i 157. ZOR.

Odgovornost tuženog postoji jer nije dokazao da je njegov zaposleni (ured-
nik) postupio na pravilan način. Objavio je fotografiju tužioca bez njegovog pri-
stanka ne sakrivajući oči fotografisanog. To je bilo (kako je utvrđeno) u suprotnosti 
s postupanjem tuženog u drugim slučajevima. Takvim postupanjem povređena su 
lična prava tužioca i on ima pravo na zaštitu svojih prava. Već samo objavljivanje 
fotografije bez dozvole znači zadiranje u njegovo pravo na zaštitu vlastitog lica, jer 
je jedino on imao pravo da odluči da li se njegova slika može objaviti. Nižestepeni 
sudovi su konstatovali da ovakav pristanak tuženi nije dokazao i da su drugačije 
interpretacije neosnovane, jer se pristanak ne pretpostavlja (to je moguće kada se 
za snimak dobije naknada). U takvim slučajevima se presuđuje isključivo na osno-
vu pravila građanskog prava. To važi i za tzv. simboličke fotografije, kada novine 
uz prilog objave fotografiju iz arhive (kao što je urađeno u ovom primeru). Pored 
nedozvoljenog objavljivanja fotografije, što je samo po sebi zadiranje u lična prava 
tužioca, i objava – „Sada znamo – zbog pijanaca ginemo!“, takođe znači zadiranje 
u njegova prava (tuženi je trebalo da postupi u skladu s odredbama tada važećeg 
Zakona o javnim sredstvima informisanja, („Službeni list RS“, broj 18/94), kao što 
su naglasili nižestepeni sudovi. Dakle, u tom slučaju je bila pravno relevantna či-
njenica uz kakav je naslov objavljena fotografija tužioca (što je njega prvenstveno 
povredilo). Za objavu pod takvim okolnostima ne postoji pravni osnov, što zna-
či da osim ostalih elemenata građanskog delikta (šteta, nedopustivost i uzročna 
veza među njima) postoji i protivpravnost postupanja tuženog (to znači odštetnu 
odgovornost po članu 154. stav 1. i članu 158. ZOR). To takođe znači da postoji i 
odštetna odgovornost tuženog za štetu nanetu tužiocu u smislu odredaba čl. 170. i 
171. tada važećeg ZOR.

Nižestepeni sudovi su u svojoj odluci o obliku neimovinske štete i visini od-
štete pravilno primenili odredbu člana 200. ZOR. Sud je dosudio i novčanu odštetu  



602

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

za pretrpljene duševne bolove zbog povrede dobrog imena, časti, ugleda i zadiranja 
u zaštićena lična prava u skladu s okolnostima, uzimajući u obzir posebno stepen 
bolova i njihovo trajanje. Revizioni sud je ocenio da su nižestepeni sudovi pravilno 
definisali sve bitne okolnosti prilikom ocenjivanja uvređenosti tužioca, dakle opse-
ga i trajanja duševnih bolova koji su mu naneti zbog objave tuženog.

Zadiranje u lično pravo na čast i dobro ime postoji i u slučaju uvredljive 
izjave: „U ... opštini možemo uz bok XX svrstati osedelog Don Juana, inače pozna-
tog magistra muzike XY (oštećeni). Sa svojom karijerom osvajača ženskih srca je 
počeo pre dvadeset godina u ... gimnaziji“.27 Zadiranje u lična prava vidljivo je već 
iz konteksta članka, u kojem je jasna namera tuženog da omalovaži tužioca. Napad 
na čast i dobro ime tužioca izražava se u prezrivom i omalovažavajućem tekstu, koji 
sadrži negativno mišljenje o tužiocu i u podsmešljivom tonu negira priznavanje 
vrednosti tužioca u društvu. Izražava se i kada tuženi poriče moralnu vrednost tu-
žioca i na uvredljiv način prikazuje njegov telesni hendikep – mucavost, dok aluzije 
na njegovu prošlost sadrže uvredljiv ton.28 

Zadiranje u lično pravo na čast i dobro ime dobija posebnu težinu kada je 
reč o maloletnom licu. Jedan od ilustrativnih slučajeva Vrhovnog suda RS odnosi 
se na objavljivanje sedam članaka o tada maloletnoj tužiteljki („S. gasi, a sve gori“; 
„U utorak će opet goreti“; „Otkazano gostoprimstvo“; „U utorak nije gorelo“; „Isko-
rišćena S.“; „Večita tajna požara u R.“; „S. palila?“). Jedanaestogodišnja tužiteljka 
bila je u člancima tuženog navedena imenom i prezimenom. Članci su se odnosili 
na njene navodno natprirodne osobine i požare na njenom imanju, pri čemu je ona 
označena kao mogući počinitelj. Zbog tih članaka ona je trpela duševne bolove, 
prvenstveno u odnosima s drugovima iz razreda i meštanima.29 Vrhovni sud joj je 
1999. godine dosudio odštetu na osnovu člana 200. ZOR. Oštećena je zaista poči-
nila teže krivično delo, ali je tekst tuženog imao toliku težinu da je bila osramoćena 
i žigosana zbog ocene koja je zadirala u njen lični život i dodatno je osramotila.30 

ZAKLJUČAK

U pravu Nemčke, SAD i Slovenije dostojanstvo je, expressis verbis ili ne, temelj 
svih ljudskih prava i prava ličnosti. To je i stajalište Premaubule temeljnog međunarod-
nog pravnog akta o ljudskim pravima – Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima.  

27	 II Ips 762/93.
28	 II Ips 264/98.
29	 II Ips 296/02.
30	 II Ips 667/03.
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U radu smo pokušali da prikažemo različite teorijske pristupe pitanju zaštite dosto-
janstva – na primer uspostavljanjem opšteg ličnog prava u nemačkom ili posebnog 
ličnog prava u slovenačkom pravu. Poseban pristup, vredan detaljnije analize, na-
lazimo u pravu SAD, koje je koncept dostojanstva razvilo kroz pravnu praksu, koja 
je i u kontinentalnom pravu pokretač razvoja prava. Iz tih razloga, u ovom radu 
nastojali smo da se fokusiramo na iskustva pravne prakse u Sloveniji i Nemačkoj u 
domenu prava na dostojanstvo. 

Na osnovu izvršene uporednopravne analize, možemo zaključiti da su ra-
zličiti pravni sistemi inkorporisali dostojanstvo u određena lična prava i predvi-
deli pravne instrumente njihove zaštite. Tek tim putem dostojanstvo od filozofske 
kategorije postaje pravno zaštićena kategorija. Tako, na primer, u pravu SAD, po-
lazeći od sudske prakse i pravne nauke, dostojanstvo je obuhvaćeno pravom na 
privatnost, koje se, po modernoj teoriji, ispoljava u četiri aspekta. Pojedini aspekti 
prava na privatnost u kontinentalnom pravu smatrali bi se pravima ličnosti. Iz tih 
razloga, u radu smo posebnu pažnju posvetili nemačkom pravu, čiji Ustav dosto-
janstvo proklamuje kao osnovnu kategoriju Ustavom zaštićenih dobara: „Ljudsko 
dostojanstvo je nepovredivo: njegovo poštovanje i zaštita obaveze su svih oblika 
državne vlasti“ (čl. 1). Tim putem je uspostavljena obaveza države da preduzme 
sve pravne mere koje su potrebne u cilju zaštite dostojanstva pojedinca. Slično re-
šenje usvojeno je i u Sloveniji, čiji Ustav pravo predviđa dostojanstvo kao osnov 
nepovredivosti ljudskih i ličnih prava, a konkretne instrumente obezbeđuje putem 
građanskog, krivičnog i upravnog prava.

Prof. Dr. ROK LAMPE
Full Professor, Institute for Business Law
Maribor

THE RIGHT TO HUMAN DIGNITY – BASIC HUMAN AND PERSONAL RIGHT

Summary

The right to dignity is nowadays understood as the fundament of all human rights. Dignity 
is also the fundament of all personality rights, which are understood in this article – from the view 
point of the European continental approach – as human rights that are protected with instruments of 
private law. Dignity is included in international documents on human rights as positive and negative 
obligation imposed upon States. The aim of the article is to analyze this legal phenomenon in a com-
parative analysis of legal practice with emphasis on German and Slovenian law.

Key words: human rights, personal rights, right to dignity, comparative constitutional law, 
comperative civil law



604

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

Literatura

Ehlers W., Der Geldersatz für immaterielle Schäden bei delikticher Verletzung des allgemei-
nen Persönlichkeitsrechts, J. Schweitzer Verlag, Berlin, 1977.

Gottwald S., Das allgemeine Persönlichkeitsrecht, Berlin, 1995.
Harris-Short S., An „identity crisis“ in the international law of human rights, University of 

Birmingham, 2003.
Jarass H., Pieroth B., Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, Beck’s, München, 

1989.
Larenz K., Allgemeiner Teil des Deutschen Bürgerlichen Rechts, Auflage, Beck’s, München, 

1972.
Prinz M., Peters B., Medienrecht: die Zivilrechtliche Anspruche, Beck’s, München, 1999.
Sajovic B., „Osebnostne pravice in civilno pravo“, Pravnik, Ljubljana, 1988.
Schwerdtner P., Persönlichkeitsschutz im Zivilrecht, 1976, 27.
Šorli M., „Izbrana vprašanja iz poglavja o kaznivih dejanjih zoper čast in dobro ime“, Pra-

vosodni bilten, Ljubljana, 1989.

Datumi prijema i prihvatanja rada
Primljen: 22.09.2021.
Prihvaćen: 20.10.2021.

PREGLEDNI RAD



605

MARKO STANKOVIĆ

VIDOVDANSKI CENTRALIZAM KAO ELEMENT  
USTAVNOG IDENTITETA I UZROK KRAHA  

KRALJEVINE SHS

Prilog obeležavanju stogodišnjice donošenja  
Vidovdanskog ustava

U radu je analizirana veza između izrazito centralizovanog državnog uređenja i neu-
spešnog funkcionisanja Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca za vreme važenja Ustava iz 1921. 
godine. Pitanje državnog uređenja bilo je ubedljivo najspornija tačka u celokupnom ustavnom 
životu jugoslovenske kraljevine. Nakon uvodnih razmatranja, analizirani su ustavni nacrti 
koji su predviđali da se u državno uređenje Kraljevine SHS ugrade elementi federalizma. Na-
kon toga, prikazan je izraziti centralizam Vidovdanskog ustava, a zatim i rešenja u pogledu 
teritorijalnog uređenja zemlje koja su usvojena nakon njegovog suspendovanja. U zaključnim 
razmatranjima data je ocena (ne)uspešnosti analiziranih ustavnih rešenja.

Ključne reči: Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca, Vidovdanski ustav, unitarno držav-
no uređenja, centralizam, federalizam

UVODNA RAZMATRANJA: NASTANAK KRALJEVINE SRBA,  
HRVATA I SLOVENACA

Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca, kasnije Kraljevina Jugoslavija, nastala je 
nakon Prvog svetskog rata zahvaljujući velikoj pobedi koju je u tom ratu ostvarila 
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srpska vojska. Budući da je jedna od glavnih posledica tog rata bio nestanak četiri 
carstva u Evropi, između ostalog i Austrougarske dvojne monarhije, stvorili su se 
uslovi da se Kraljevina Srbija, koja je još u XIX veku stekla državnost i međuna-
rodni subjektivitet, sjedini sa područjima bivše Austrougarske koju su naseljavali 
južnoslovenski narodi – Srbi, Hrvati i Slovenci.

Stvaranju te države prethodili su značajni istorijski događaji, a proces njenog 
nastanka bio je kompleksan. Nakon što je 1914. godine Austrougarska objavila rat 
Srbiji, koji je ubrzo prerastao u svetski rat, beleže se izvesne ideje o ujedinjenju, 
među kojima treba posebno istaći Nišku deklaraciju (1914), formiranje Jugoslo-
venskog odbora u Londonu (1915) i Crnogorskog odbora u Parizu (1917). Kon-
kretni pokušaji realizacije ideja o zajedničkoj državi jugoslovenskih naroda bila su 
dva akta – Krfska deklaracija (1917) i Ženevski sporazum (1918), u kojima su bili 
skicirani elementi ustavnog uređenja buduće države. 

Po okončanju Prvog svetskog rata, Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca nije 
formirana u skladu sa navedenim aktima, već se činom njenog nastanka smatra 
razmena izjava regenta Aleksandra Karađorđevića i predstavnika Narodnog veća 
iz Zagreba, koja se dogodila 1. decembra 1918. godine u Beogradu, pri čemu su 
nekoliko dana ranije Vojvodina (Banat, Bačka i Baranja) i Crna Gora donele odluke 
o prisajedinjenju Kraljevini Srbiji.

PREDLOZI ZA TERITORIJALNO UREĐENJE DRŽAVE  
U RAZLIČITIM USTAVNIM NACRTIMA

Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca se, kao novonastala država, mogla prav-
no okvalifikovati sa dva stanovišta – međunarodnopravnog i ustavnopravnog. Kada 
je reč o međunarodnopravnom stanovištu, Kraljevina SHS je bila „stara država“ jer 
je ona u međunarodnopravnom pogledu bila „nastavak“ Kraljevine Srbije, budu-
ći da je preuzela čitav sistem međunarodnih ugovora koje je Kraljevina Srbija za-
ključila pre Prvog svetskog rata. Tako posmatrano, postojao je kontinuitet između 
Kraljevine Srbije i Kraljevine SHS. Sa drugog, ustavnopravnog aspekta, Kraljevina 
SHS je bila nova država – njen ustavni sistem nije u formalnom smislu proistekao 
iz Ustava Kraljevine Srbije od 1903. godine, koji je bio na snazi u momentu kada je 
Srbija stupila u sastav Kraljevine SHS. Ustav Kraljevine SHS donela je ustavotvor-
na skupština i u tom smislu je postojao diskontinuitet između Kraljevine Srbije i 
Kraljevine SHS.1

Budući da je novoosnovana država bila izraz ustavnog diskontinuiteta, 
ustavotvorac je, formalno gledano, bio u potpunosti nevezan u stvaranju novog  

1	 Ratko Marković, Ustavno pravo, Beograd, 2014, 110.
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ustavnog poretka. To, međutim, nije bio slučaj, jer je regent Aleksandar prilikom 
proglašenja ujedinjenja Kraljevine Srbije (kojoj su se prethodno priključile i Voj-
vodina i Crna Gora) sa međunarodno nepriznatom državom austrougarskih Ju-
goslovena izjavio da proglašava „ujedinjenje Srbije sa zemljama nezavisne države 
Slovenaca, Hrvata i Srba u jedinstveno kraljevstvo Srba, Hrvata i Slovenaca“. Na taj 
način je regent, smatra se u nauci, prejudicirao dva ključna pitanja budućeg ustav-
nog aranžmana – oblik vladavine („kraljevstvo“) i oblik državnog uređenja („jedin-
stveno“, što je sinonim za unitarno uređenje) – i time je u velikoj meri ograničio 
vlast buduće ustavotvorne skupštine.2

Uprkos tome, veliki broj ustavnih nacrta koji su predstavljani pre nego što je 
Vidovdanski ustav donet, nije se obazirao na navedena ograničenja i predlagao je 
drugačija rešenja u pogledu oblika vladavine i državnog uređenja. Ključno je, bez 
ikakve sumnje, bilo pitanje oblika državnog uređenja. Prema rečima Slobodana Jo-
vanovića, „glavni spor je vođen oko toga, da li će država biti uređena centralistički 
ili decentralistički, odnosno federalistički“.3 To pitanje je izazivalo najveće sukobe 
između skupštinske većine (čija su glavna uporišta bila u redovima Radikalne i 
Demokratske stranke), s jedne strane, i hrvatskih i slovenačkih političkih stranaka, 
s druge. Radikalsko-demokratska većina se zalagala za unitarno uređenje, dok su 
hrvatski i slovenački ustavni nacrti sadržali uglavnom složeno državno uređenje, 
u kojem bi državna teritorija bila podeljena na velike teritorijalne jedinice – po-
krajine. U tom smislu, pomena su vredni nacrti Narodnog kluba, Jugoslovenskog 
kluba i Josipa Smodlake.4 Generalno posmatrano, prvi nacrt predviđao je federalno 
državno uređenje, drugi je stajao na sredokraći između federalne i unitarne države, 
dok je treći predviđao visok stepen teritorijalne decentralizacije u unitarnoj državi, 
nešto nalik modelu koji se danas u teoriji kvalifikuje kao regionalna država.5

Nacrt Narodnog kluba

Nacrt Narodnog kluba je predstavljao odraz mišljenja hrvatske inteligenci-
je o ustavnom uređenju novostvorene države. Narodni klub nije osporavao vlast 
Ustavotvorne skupštine, ali je zahtevao da se ustav donese kvalifikovanom dvo-
trećinskom većinom. Tim nacrtom bilo je predviđeno federalno uređenje, sa šest 
federalnih jedinica, dvodomnim parlamentom, ustavnom podelom nadležnosti i 
federalnim ustavnim sudstvom.

2	 Vladan Petrov, Marko Stanković, Ustavno pravo, Beograd, 2020, 131.
3	 Slobodan Jovanović, Ustavno pravo Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1995, 72.
4	 Podaci o navedenim nacrtima ustava preuzeti su iz: S. Jovanović, op. cit., 72-81. 
5	 Pogledati npr. Miodrag Jovičić, Regionalna država – ustavnopravna studija, Beograd, 1996, 16.
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Nacrtom Narodnog kluba predviđena je podela državne oblasti na šest 
federalnih jedinica („pokrajina“): 1) Srbija sa Starom Srbijom i Makedonijom;  
2) Hrvatska, Slavonija i Dalmacija sa Međumurjem, Istrom i ostrvima („otoci-
ma“); 3) Crna Gora; 4) Bosna i Hercegovina; 5) Vojvodina (Bačka, Banat i Baranja);  
6) Slovenija.6 Položaj federalnih jedinica bio bi utvrđen ustavom za čije bi promene 
„kojima bi se diralo u nadležnost pokrajina“, bio potreban „pristanak pokrajinskih 
sabora“. Taj deo ustava uživao bi, dakle, zaštitu pokrajinskih nadležnosti koja je ka-
rakteristična za federalne države. Pored isključivih nadležnosti države i pokrajina, 
nacrt Narodnog kluba predviđao je i mešovitu sferu nadležnosti, u kojoj bi država 
imala pravo da donosi okvirne zakone, a pokrajine bi regulisale pojedinosti. Za 
izvršavanje državnih i pokrajinskih zakona predviđen je tzv. dvostruki kolosek, po-
sebni organi uprave države i pokrajina. Sumarno, pokrajine bi imale zakonodavnu 
i izvršnu vlast, ali bi bile lišene ustavotvorne i sudske, što je bilo ispod standarda 
onovremene (dualne) federalne države.

Parlament je bio zamišljen kao dvodomno telo, u kojem gornji dom ima 100 
članova, od koji bi 53 birali pokrajinski sabori, a 47 pojedine organizacije i ustano-
ve. Već na prvi pogled je jasno je da nije bilo reči o čistom modelu federalnog bi-
kameralizma, već o mešovitom modelu koji federalni bikameralizam kombinuje sa 
socijalno-ekonomskim modelom. I u tom aspektu ovaj ustavni nacrt je odudarao 
od opšteusvojenih federalnih standarda svoga vremena.

Ustavni sud je bio predviđen kao organ koji bi rešavao sukobe nadležnosti 
između države i pokrajina, ali i donosio odluke o ustavnosti i državnih i pokra-
jinskih zakona. Prema mišljenju Slobodana Jovanovića, na sastav dvanaestočlanog 
Ustavnog suda pokrajinski sabori bi imali presudan uticaj.7 Mora se naglasiti da je 
ustavni sud kao poseban državni organ specijalizovan za kontrolu ustavnosti bio 
tek u povoju i da je bio prvi put uveden ustavima Austrije i Čehoslovačke iz 1920. 
godine, pa je u to vreme smatran „egzotičnom“ ustavnom institucijom.8

Generalno posmatrano, prema nacrtu Narodnog kluba, država bi bez sum-
nje bila federacija, iako federalne jedinice (pokrajine) ne bi imale ustavotvornu i 
sudsku vlast, što bi državno uređenje približilo modelu unitarne države sa razvi-
jenom teritorijalnom autonomijom. Nešto drugačije je mislio Slobodan Jovano-
vić, koji je smatrao da je nacrt koji predviđa učešće pokrajina u promeni Ustava,  

6	 Može se zapaziti da je navedena podela bila veoma slična podeli na federalne jedinice koja 
je usvojena posle Drugog svetskog rata u socijalističkoj Jugoslaviji, sa tom razlikom što je Makedoni-
ja u pomenutom nacrtu bila u sastavu Srbije, a Vojvodina posebna federalna jedinica, dok je u SFRJ 
bilo obrnuto.

7	 S. Jovanović. op. cit., 74.
8	 V. Petrov, M. Stanković, op. cit., 110.
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postojanje Ustavnog suda i isključuje državnu prinudu nad pokrajinama državu 
„sve više udaljavao od tipa savezne države, gde suverenost pripada savezu, i pribli-
žavao tipu državnog saveza, gde suverenost pripada državicama“.9 U svakom sluča-
ju, ovaj nacrt je bez sumnje bio najviše „federalan“ od svih ustavnih nacrta.

Nacrt Jugoslovenskog kluba

Jugoslovenski klub, koji je vodio Slovenac dr Anton Korošec, bio je parla-
mentarna koalicija hrvatskih, slovenačkih i bunjevačko-šokačkih stranaka. Taj 
klub nije izradio potpun nacrt ustava, već samo izdvojeno mišljenje, ali se iz njega 
mogao videti stav tog kluba o najvažnijim pitanjima državne organizacije. Ipak, 
sasvim je očigledno da su predlozi Jugoslovenskog kluba bili mnogo više usmereni 
na socijalna pitanja nego na položaj pokrajina, odnosno oblik državnog uređenja.

Kada je reč o pokrajinama, Jugoslovenski klub je, kao i Narodni, prihvatao 
rešenje prema kojem bi državna teritorija bila podeljena na šest pokrajina, s jedi-
nom razlikom što bi Dalmacija bila spojena sa Bosnom, a ne sa Hrvatskom i Slavo-
nijom. Iako deluje kao zanemarljiva korekcija, ona bi, prema mišljenju Slobodana 
Jovanovića, imala mnogo veći domašaj: „Na taj način, pored Hrvatske i Slovenije, i 
Bosna postaje jedna pokrajina sa katoličkom većinom, i prema trima pravoslavnim 
pokrajinama dobijaju se i tri katoličke“.10

Položaj pokrajina prema ovom ustavnom nacrtu bio je manje autonoman 
nego prema predlogu Narodnog kluba. Pre svega, nije se zahtevao pristanak po-
krajina za promenu ustava, čime su one bile lišene neposrednog učešća u vršenju 
ustavotvorne vlasti. Osim toga, nije bio predviđen ni Ustavni sud sa pokrajinskom 
dominacijom, već Državni savet, kao isključivo konfliktni organ. Podela zakono-
davnih nadležnosti između države i pokrajina bila je gotovo istovetna kao u nacrtu 
Narodnog kluba. Konačno, kao i prema nacrtu Narodnog kluba, pokrajine ne bi 
imale mogućnost donošenja sopstvenih ustava, čime bi federalno načelo autono-
mije bilo okrnjeno.

Kad je reč o strukturi državnog parlamenta, ona je bila zamišljena kao dvo-
domna, ali nije bila modelirana u skladu sa federalnim, već u skladu sa socijalno-
ekonomskim tipom dvodomnosti.11 Dva doma bi bila ravnopravna, sa jednakim 
brojem članova, a sukob domova rešavao bi se na zajedničkoj sednici. U pogledu 
organizacije državnog zakonodavnog organa, dakle, ovaj predlog nije imao nikakve 

9	 S. Jovanović. op. cit., 76.
10	 Ibidem.
11	 Više o tom modelu: R. Marković, op. cit., 294-295.
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elemente federalnog državnog uređenja, to jest nije sadržao načelo participacije 
federalnih jedinica u vršenju ustavotvorne i zakonodavne vlasti države, čime se 
umnogome približavao modelu unitarne države sa teritorijalnom autonomijom. 
Nacrt Jugoslovenskog kluba predviđao je i institucije poluneposredne demokratije 
– referendum i narodnu inicijativu. 

Sve u svemu, nacrt Jugoslovenskog kluba predviđao je državno uređenje koje 
se nalazilo na samoj granici između unitarne i federalne države. Sličnog mišlje-
nja bio je i Slobodan Jovanović: „U pitanju pokrajina federalizam Jugoslovenskog 
kluba blaži je nego federalizam Narodnoga kluba. Jugoslovenski klub nije uneo u 
svoj nacrt ništa što bi opominjalo na državni savez i davalo pokrajinama karakter 
suverenih država vezanih među sobom ugovorom. (…) U tome pogledu, pokrajine 
Jugoslovenskog kluba više liče na autonomne oblasti nego na državice.“12

Nacrt Josipa Smodlake

Uprkos tome što dr Josip Smodlaka nije bio član Ustavotvorne skupštine, 
njegov nacrt ustava, koji je objavljen 1920. godine, bio je izuzetno relevantan jer 
je iskazivao stavove Hrvata sa primorja, koji su se u značajnoj meri razlikovali od 
stavova Hrvata iz severnijih krajeva Kraljevine.

Prema Smodlakinom nacrtu, državna teritorija bila bi podeljena na dvanaest 
pokrajina: 1) Podunavska Srbija, sa glavnim gradom Beogradom; 2) Vojvodina, sa 
glavnim gradom Novim Sadom; 3) Slavonija, sa glavnim gradom Osjekom; 4) Hr-
vatska, sa glavnim gradom Zagrebom; 5) Slovenija, sa glavnim gradom Ljubljanom; 
6) Dalmacija, sa glavnim gradom Splitom; 7) Krajina, sa glavnim gradom Banja Lu-
kom; 8) Bosna, sa glavnim gradom Sarajevom; 9) Primorje, sa glavnim gradom Du-
borvnikom; 10) Raška, sa glavnim gradom Novim Pazarom; 11) Moravska Srbija, sa 
glavnim gradom Nišom, i 12) Makedonija, sa glavnim gradom Skopljem. Može se 
zapaziti da je Smodlakina podela na pokrajine bila dobro promišljena i vrlo konzi-
stentna iz nekoliko razloga: prvo, on se nije držao administrativnih granica koje su 
postojale u vreme Austrougarske; drugo, predviđene teritorijalne oblasti nisu bile ni 
suviše velike ni suviše male, i treće, Smodlaka je „velike plemenske oblasti“, kakve su 
bile Srbija i Hrvatska, podelio na nekoliko manjih pokrajina. U tom pogledu, deluje 
da je ovaj nacrt bio bolji od nacrta Narodnog i Jugoslovenskog kluba.

Smodlakin nacrt nije predviđao podelu nadležnosti između države i po-
krajina kakva je karakteristična za federalne države.13 Nadležnost pokrajina bila 

12	 S. Jovanović. op. cit., 77-78.
13	 Opširnije, Marko Stanković, Preobražaji federalne države – deset rasprava o promenjenoj 

prirodi i suštini federalizma, Beograd 2020, 313-315.
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je taksativno navedena u 16 oblasti, u kojima su one mogle da donose opšte akte 
sa podzakonskom snagom. Državni savet bio bi ovlašćen da ispituje i zakonitost i 
celishodnost pokrajinskih opštih akata – mogao je da zabrani njihovo proglašava-
nje kako zbog njihove nezakonitosti tako i zbog njihovog neslaganja sa državnim 
interesima. U tom smislu, ovaj nacrt je čak bio ispod teorijskog modela teritorijalne 
autonomije. Pokrajinski poslovi bili bi podeljeni na centralizovane i decentralizo-
vane, a pokrajinska policija bila bi centralizovana. Glavni državni organ u pokrajini 
bio bi pokrajinski poglavica kojeg bi postavljao kralj, na predlog vlade. 

Pokrajine bi, međutim, raspolagale velikom finansijskom autonomijom, pa 
bi im, pored određenih poreza, pripadale sve šume, rudnici i „vodene snage“, pri 
čemu bi u raspolaganju svojim prihodima pokrajine bile pod izvesnim državnim 
nadzorom. U ovom pogledu, Smodlakin predlog krio je „zamku“, jer je finansijska 
samostalnost pokrajina bila prevelika. Iako je u formalnom smislu pokrajinama 
davao malo formalne samostalnosti, Smodlakin nacrt im je davao veliku suštin-
sku samostalnost: kao „velike teritorijalne jedinice sa jakim finansijskim sred-
stvima, te pokrajine imaju, u nedostatku pravnih uslova, sve materijalne uslove 
samostalnosti“.14

Državni parlament bio je zamišljen kao dvodoman, sa opštepredstavničkim 
domom, koji bi brojao 127 neposredno izabranih članova, i predstavništvom po-
krajina, koje bi imalo 100 članova. Sukob domova rešavao bi se na zajedničkoj sed-
nici, što je bilo korektno rešenje, imajući u vidu približno jednak broj predstavnika 
domova. Pokrajine bi imale i svoje predstavnike u Državnom savetu, koji je bio 
zamišljen kao vrhovni upravni sud, ali i organ koji delimično vrši zakonodavnu 
funkciju, budući da bi mu bila poverena nadležnost davanja obaveznih tumačenja 
ustava i zakona. Tu se krila druga „zamka“ Smodlakinog predloga – organ koji je 
trebalo da tumači ustav i zakone bio bi pod nesumnjivom kontrolom pokrajina. 
Prema rečima Slobodana Jovanovića, „umesto da obezbedi autonomiju pokraji-
na neposrednim načinom, Smodlaka ju je obezbedio posrednim načinom – obez-
bedio tako, što je državnu vlast, dobrim delom, provincializirao: pokrajine gos-
podare u centru – i zato nije potrebno da se njihova samostalnost prema centru  
izričito utvrđuje“.15 

No, ukoliko bi se iz Smodlakinog nacrta uklonile dve navedene „zamke“ – pre-
velika finansijska samostalnost pokrajina (odnosno kada bi se brisale odredbe o nji-
hovom „vlasništvu“ nad šumama, rudnicima i vodama) i nadležnost Državnog save-
ta da daje obavezujuća tumačenja ustava i zakona – taj ustavni tekst bi najverovatnije  

14	 S. Jovanović, op. cit., 80.
15	 S. Jovanović. op. cit., 81.
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predstavljao dobro rešenje za ondašnje prilike u novostvorenoj Kraljevini Srba, Hr-
vata i Slovenaca, jer bi u suštini uspostavio uređenje koje je ustavnopravna teorija 
nekoliko decenija kasnije nazvala regionalnom državom. Prema rečima Miodraga 
Jovičića, regionalna država „više od federacije obezbeđuje ‚jedinstvo u različitosti‘, 
ali, s druge strane, izbegava preteranu koncentraciju vlasti, inače svojstvenu uni-
tarnoj državi“.16 Stoga je, ukoliko je neophodno odabrati najbolji od tri ponuđena 
modela složenog državnog uređenja, tako korigovan Smodlakin model deluje kao 
najbolji odraz zatečene društvene realnosti nakon Prvog svetskog rata.

CENTRALIZOVANA UNITARNA DRŽAVA  
PREMA VIDOVDANSKOM USTAVU

Nakon višemesečnog turbulentnog rada i mnoštva trzavica, Ustavotvorna 
skupština je 28. juna 1921. godine, na Vidovdan, izglasala Ustav. Ona je to učinila 
minimalnom apsolutnom većinom (za usvajanje Ustava glasalo je 223 od ukupno 
419 poslanika), a ne dvotrećinskom kako su zahtevali hrvatski i slovenački pred-
stavnici, pri čemu su deo navedene većine bili i „kupljeni“ glasovi muslimanskih 
poslanika iz Bosne i Hercegovine i Makedonije.17 Nakon usvajanja u Ustavotvornoj 
skupštini, Ustav je potvrdio regent Aleksandar Karađorđević, zbog čega se Vidov-
danski ustav svrstava među ustavne paktove.

Vidovdanski ustav je definisao državu kao ustavnu, parlamentarnu i nasled-
nu monarhiju. Usvojeno je načelo podele vlasti u obliku parlamentarnog sistema, 
sa poremećenom ravnotežom u korist monarha. Ministarski savet je za svoj rad bio 
politički odgovoran i kralju i Narodnoj skupštini, što se u ustavnopravnoj nauci 
naziva dvojnim ili orleanskim parlamentarizmom. Takav model političke odgovor-
nosti vlade postojao je i u srpskim ustavima iz 1888. i 1903. godine, koji je u novom 
Ustavu Kraljevine SHS očigledno oponašan. 

Ustav je sadržao i odredbu o službenom jeziku, koji je nazvan „srpsko-hr-
vatsko-slovenačkim“. Navedena definicija službenog jezika bila je posledica fikcije o 
„troplemenom narodu“, koja je bila glavni argument za stvaranje zajedničke države.  

16	 M. Jovičić, op. cit., 16.
17	 U pitanju su bili članovi Jugoslovenske muslimanske organizacije i Nacionalne turske 

stranke, čije je glasove Vlada obezbedila u poslednjem momentu, dajući im značajne ustupke i obe-
ćanja. Poslanici Narodnog i Jugoslovenskog kluba, koji su predlagali uvođenje federalnog uređenja u 
svojim nacrtima ustava, nisu učestvovali u glasanju. „Jugoslovenski klub je također već prije izjavio 
da neće učestvovati u daljem radu Ustavotvorne skupštine zato što srpska većina hoće da nametne 
Hrvatima i Slovencima centralistički režim“ (Jovan Stefanović, Ustavno pravo Jugoslavije i kompara-
tivno pravo, knjiga 1, Zagreb, 1965, 224).
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Zbog toga je država, uprkos nespornoj višenacionalnosti, dobila unitarno državno 
uređenje, bez obzira na stremljenja, naročito hrvatskih i slovenačkih predstavnika u 
Ustavotvornoj skupštini, da se u državno uređenje ugrade elementi federalizma, o 
čemu je bilo reči u prethodnom odeljku. Nasuprot navedenim predlozima, Vidovdan-
ski ustav u suštini „jeste pokušaj da se Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca organizuje 
kao jednostavna nacionalna država“.18 Međutim, ustavna praksa je ubrzo pokazala da 
je to bila greška: „ignorisanje nacionalne složenosti fikcijom o nacionalnom jedinstvu i 
na toj podlozi centralizovanoj državi razlog je kasnijih političkih i socijalnih sukoba“.19

Ustav Kraljevine SHS iz 1921. godine uspostavio je trostepeni model terito-
rijalne organizacije. Ta tri stepena su činile opštine, srezovi i oblasti, ali su i okruzi 
zadržani tamo gde su ranije postojali. 

Najviše jedinice teritorijalne organizacije države bile su oblasti. One su uspo-
stavljene tako da se očuva unitarno državno uređenje i spreče eventualni pokušaji 
nacionalnog grupisanja. Iz tog razloga je jedna oblast mogla da obuhvati maksimal-
no 800 hiljada stanovnika.20 Na taj način je sprovedena koncepcija centralizovanog 
državnog uređenja i realizovana fikcija o jedinstvenom troplemenom narodu, kojem 
odgovara jedinstvena nacionalna država. Kako zakon o podeli zemlje na oblasti nije 
bilo moguće usvojiti u ustavom propisanom roku, uredbom od 26. aprila 1922. godi-
ne uspostavljeno je 33 oblasti. Uprkos tome što je njihova teritorija trebalo da bude 
određivana prema prirodnim, ekonomskim i socijalnim, a ne prema nacionalnim 
i istorijskim kriterijumima, „podela na oblasti izvedena je u starim pokrajinskim, 
odnosno državnim granicama“.21

Oblasti su imale mešovit karakter, one su bile i upravne i samoupravne jedi-
nice, pa su, saglasno tome, imale i državne i samoupravne organe. Državni organ u 
oblasti bio je veliki župan. Njega je imenovao kralj i on je poslovima državne upra-
ve u oblasti upravljao putem drugih državnih organa. Kao samoupravni organi, 
u oblasti su postojali oblasna skupština i oblasni odbor. Oblasna skupština imala 
je opšte ustavno ovlašćenje da donosi oblasne uredbe o svim pitanjima iz oblasne 
nadležnosti. Nadzor države nad oblasnom samoupravom bio je veoma širok, a vršio 
ga je veliki župan. Snažna kontrolna i nadzorna sredstva državnih organa dovode u 
pitanje postojanje bilo kakve samouprave u oblastima, a slična situacija je postojala 
i u srezovima. U tome se najbolje ogleda centralizam Vidovdanskog ustava, koji je 
ostao deo ustavnog identiteta prve Jugoslavije za sve vreme njenog postojanja.

18	 S. Jovanović. op. cit., 98.
19	 R. Marković, op. cit., 112.
20	 Kraljevina SHS je u vreme nastanka imala nešto manje od 12 miliona stanovnika.
21	 S. Jovanović. op. cit., 455.
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Vidovdanski ustav je imao brojne nedostatke. Njime je bio predviđen parla-
mentarni sistem, ali je taj sistem ostao na nivou ustava iz XIX veka i nije prihvatio 
gotovo ništa od ustavnih tendencija koje su bile aktuelne posle Prvog svetskog rata, 
među kojima je bila glavna tendencija stabilizacije egzekutive.22 Zato je Slobodan 
Jovanović zaključio da „Vidovdanski ustav daje kopiju starog srpskog parlamenta-
rizma, i ništa drugo“.23 Tako uspostavljen parlamentarni sistem, sa vodećim polo-
žajem kralja, nije dobro funkcionisao u zemlji sa nacionalno heterogenim stanov-
ništvom i ogromnim brojem političkih činilaca. Zbog toga je taj parlamentarizam 
nazivan i „lažnim“, a bilo je i mišljenja da do primene parlamentarnog sistema 
tokom primene Vidovdanskog ustava uopšte „nije došlo, zbog čega je prvenstvo 
pripadalo monarhu, a ne parlamentu“.24 

Najveći nedostatak Vidovdanskog ustava bez sumnje je bio neadekvatan 
oblik državnog uređenja, koji se pokazao kao veliki promašaj. Prema rečima Jova-
na Stefanovića, „u zabacivanju federativnog državnog uređenja od strane Ustavo-
tvorne skupštine stare Jugoslavije ležao je jedan od razloga nestabilnosti te države 
i svih onih trvenja i trzavica do kojih je dolazilo za vrijeme njene egzistencije“.25 
Unitarno uređenje, koje je u Ustavotvornoj skupštini usvojeno preglasavanjem, i 
centralizam, koji je naknadno uspostavljen, imali su žestoke protivnike, naročito 
među hrvatskim i slovenačkim političkim liderima. Kriza parlamentarnog sistema 
bila je praćena krizom državnog uređenja.

TERITORIJALNO UREĐENJE KRALJEVINE JUGOSLAVIJE  
NAKON PRESTANKA VAŽENJA VIDOVDANSKOG USTAVA

Vrhunac dugogodišnjih političkih trvenja odigrao se 20. juna 1928. godi-
ne. Toga dana je Puniša Račić, Srbin iz Crne Gore, tokom sednice parlamenta 
izvršio atentat na poslanike Hrvatske seljačke stranke. To je bio povod da kralj 
Aleksandar Karađorđević 6. januara 1929. godine suspenduje Ustav, raspusti Na-
rodnu skupštinu i sve političke stranke i uvede diktaturu. Uz reči da „između 
Naroda i Kralja ne može i ne sme biti više posrednika“, kralj je izvršio državni 
udar i prekinuo ustavni kontinuitet u zemlji. Nastupilo je vanustavno stanje, a 
Kraljevina SHS, koja je do tada bila ustavna („ograničena“) monarhija, postala je 
apsolutna monarhija. 

22	 V. Petrov, M. Stanković, op. cit., 94-97.
23	 S. Jovanović. op. cit., 93.
24	 J. Stefanović, op. cit., 227.
25	 J. Stefanović, op. cit., 226.
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U nedostatku ustava, određena ustavna pitanja kralj Aleksandar je uređivao 
zakonima koje je samostalno donosio. Zakonom o kraljevskoj vlasti i vrhovnoj dr-
žavnoj upravi od 6. januara 1929. godine Kraljevina SHS je određena kao nasledna 
monarhija, a kralj je proglašen nosiocem celokupne vlasti u državi. Taj zakon je 
nazivan i „malim ustavom“. Kralj je bio nosilac i zakonodavne i izvršne i sudske 
vlasti, bio je pravno i politički neodgovoran, a odgovornost za njegovo postupanje 
snosili su ministri koje je lično postavljao.

Zakonom o nazivu i podeli Kraljevine na upravna područja donetim 3. okto-
bra 1929. godine kralj je propisao potpuno novu teritorijalnu organizaciju države. 
Svi samoupravni organi bili su raspušteni, dok su državni organi u nižim teritori-
jalnim jedinicama (srezovima i opštinama) zadržani. Država je dobila novi naziv 
– Kraljevina Jugoslavija, a uspostavljeno je devet banovina: Dravska sa sedištem 
u Ljubljani, Savska sa sedištem u Zagrebu, Vrbaska sa sedištem u Banja Luci, Pri-
morska sa sedištem u Splitu, Drinska sa sedištem u Sarajevu, Zetska sa sedištem 
u Cetinju, Dunavska sa sedištem u Novom Sadu, Moravska sa sedištem u Nišu i 
Vardarska sa sedištem u Skoplju. Beograd sa Zemunom i Pančevom izdvojen je kao 
posebno upravno područje. Prema rečima Ratka Markovića, „banovine su imale 
za cilj da učvrste nacionalni unitarizam i državni centralizam“, a „način na koji su 
bile određivane, otkriva da su bile zamišljene kao sredstvo za postizanje nacional-
nog jedinstva – integralnog jugoslovenstva“.26 Banovine su bile izraz centralizacije 
države, jer je bana imenovao kralj, a ban je izražavao monarhovu vlast u banovini. 
Niže teritorijalne jedinice bili su srezovi i opštine i nisu imale nikakvu samoupravu. 
Jasno je da je centralizacija u doba diktature bila mnogo čvršća od centralizacije za 
vreme primene Vidovdanskog ustava, uprkos stvaranju podele državne teritorije 
na banovine.

Kralj Aleksandar je oktroisao ustav u septembru 1931. godine, čime je, na-
kon nepune tri godine, okončao svoju diktaturu. Prema tom Oktroisanom ustavu, 
državno uređenje je i dalje bilo unitarno, a zadržana je teritorijalna podela na ba-
novine, srezove i opštine. Banovine su bile zamišljene tako da ponište istorijske 
i etničke podele. U banovini je postojao ban, kao predstavnik državne vlasti, jer 
ga je postavljao kralj, na predlog predsednika Ministarskog saveta. Stoga je ban je 
bio isključivo državni organ. „Samoupravni organi“ u banovini bili su banovinsko 
veće i banovinski odbor. Banovinsko veće je birano na četiri godine, opštim, jed-
nakim i neposrednim pravom glasa, javnim glasanjem. Banovinsko veće je iz reda 
svojih članova biralo banovinski odbor, koji je bio samoupravni organ egzekuti-
ve u banovini. Banovinskom veću je bila data vlast da donosi autonomne uredbe  

26	 R. Marković, op. cit., 117-118.
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(banovinske uredbe) radi uređivanja „pojedine grane banovinske uprave i života“, a 
takve uredbe imale su „u dotičnoj banovini silu zakona“. Time su „banovine dobile 
obeležje političko-teritorijalne autonomije, a to znači da su prevazišle obeležje pro-
stih upravnih jedinica koje samo izvršavaju zakonske norme donesene od strane 
centralnog zakonodavnog organa“.27

Kad je reč o nižim jedinicama teritorijalne podele države, Ustavom nije bila 
uvedena samouprava sreza, dok su opštine određene kao „samoupravna tela“. Lo-
kalna samouprava u Kraljevini Jugoslaviji bila je „pod izuzetno strogim nadzorom 
države koji je u nekim slučajevima poprimao karakter prave tutele“,28 pogotovu što 
je za pojedine oblike nadzora preduzimanje odgovarajućih mera zavisilo jedino od 
subjektivne ocene nadzornog organa.

Prva promena Oktroisanog ustava iz 1931. godine ticala se upravo terito-
rijalne organizacije i državnog uređenja, a je izvršena 1939. godine na način koji 
nije poštovao revizionu proceduru koju je taj ustav propisivao. Tada je uredbom 
formirana Banovina Hrvatska. Uredbu o Banovini Hrvatskoj donelo je Name-
sništvo, kojim je rukovodio knez Pavle, 26. avgusta 1939. godine. Uredbom je re-
šavano političko pitanje, koje se tada u političkom žargonu nazivalo „hrvatskim 
pitanjem“. Banovina Hrvatska je znatno teritorijalno uvećana, i to u skladu sa na-
cionalnim principima, a dobila je i veće nadležnosti i drugačiju organizaciju vla-
sti od ostalih banovina. Na taj način je uvedeno asimetrično državno uređenje, 
a, prema nekim mišljenjima, Banovina Hrvatska je imala autonomiju u rangu 
federalne jedinice u federaciji. S obzirom na to da je Banovina Hrvatska nastala 
spajanjem Savske i Primorske banovine, uz dodavanje pojedinih srezova iz dru-
gih, graničnih banovina, nakon donošenja uredbe, Kraljevina je bila podeljena na  
osam banovina.

Sasvim je jasno da je formiranje Banovine Hrvatske predstavljalo početak 
procesa devolucije u Kraljevini Jugoslaviji, odnosno početak kraja unitarnog ure-
đenja u jugoslovenskoj monarhiji. Taj proces je, međutim, prekinut Drugim svet-
skim ratom, a sasvim je neizvesno prognozirati na kojoj bi se tački taj proces zau-
stavio – da li bi stao na nivou formiranja federalne države ili bi doveo do disolucije 
jugoslovenske monarhije. Pokretanje procesa devolucije u unitarnoj Kraljevini Ju-
goslaviji najbolji je dokaz neuspeha unitarnog državnog uređenja u njoj. Može se 
reći da je taj proces nastavljen tokom formiranja socijalističke Jugoslavije, jer je na 
drugom zasedanju AVNOJ-a doneta odluka da će posleratna država biti uređena u 
skladu sa načelima federalne države.

27	 R. Marković, op. cit., 122.
28	 Radivoje Marinković, Lokalna samouprava – stare i nove nedoumice, Beograd, 1998, 264.
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UMESTO ZAKLJUČKA:  
DA LI BI SLOŽENO DRŽAVNO UREĐENJE BILO VALJANO  

REŠENJE ZA NOVONASTALU KRALJEVINU?

Bez obzira na činjenicu što je formiranjem Banovine Hrvatske pred sam kraj 
postojanja jugoslovenske monarhije započet proces devolucije, stroga centralizacija 
je ostala jedan od najizrazitijih elemenata njenog ustavnog identiteta i najverovat-
nije jedan od ključnih razloga lošeg funkcionisanja njenog ustavnog sistema. Vek 
nakon što je donet prvi od dva ustava Kraljevine, postavlja se pitanje da li bi njen 
ustavni život bio mirniji da je u ustavu prepoznata višenacionalnost te države i da 
su, u skladu s tim, u državno uređenje ugrađeni federalni elementi. Takvi predlozi 
su postojali, a najznačajniji među njima predstavljeni su u drugom odeljku ovog 
rada (nacrti Narodnog kluba, Jugoslovenskog kluba i Josipa Smodlake).

Prethodno pitanje u vezi sa uvođenjem federalnog uređenja u Kraljevini 
SHS jeste podesnost takvog uređenja za rešavanje problema višenacionalnosti. 
Naša starija ustavnopravna misao jednodušno je smatrala federalno uređenje do-
brim rešenjem za problem višenacionalnog sastava stanovništva. Tako je Jovan Ste-
fanović tvrdio da „među razlozima koji plediraju u korist primjene federalizma 
u ustavnom uređenju države postoji jedan koji se smatra naročito važnim. To je 
višenacionalnost države“.29 On je smatrao da „ustavno uređenje višenacionalne dr-
žave treba da bude izgrađeno na federativnom načelu zato što samo takvo uređenje 
može nacijama od kojih je država sastavljena osigurati njihovu slobodu i njihovu 
ravnopravnost“.30 Miodrag Jovičić je pisao da se federalno državno uređenje „u slu-
čaju višenacionalnog sastava stanovništva samo po sebi nameće“,31 a Ratko Marko-
vić je smatrao da je „višenacionalnost, tj. postojanje više nacija i etničkih grupa na 
geografskom području jedne iste države“, jedan „od najjačih i najvažnijih razloga 
opredeljivanja za federalno uređenje“.32 

Navedeno mišljenje je uvek imalo i oponente, čak i među klasicima teorije 
federalne države, poput Karla Fridriha (Carl Friedrich)33 i Keneta Vera (Kenneth 
Wheare)34. Nasuprot starijoj ustavnopravnoj književnosti, u kojoj je postojalo ve-
ćinsko shvatanje da je federalno uređenje pogodno kao okvir za rešavanje problema  

29	 J. Stefanović, op. cit., 522.
30	 Ibidem.
31	 Miodrag Jovičić, Savremeni federalizam – uporednopravna studija, Beograd, 1973, 48.
32	 R. Marković, op. cit., 374.
33	 Karl Joakim Fridrih, Konstitucionalna demokratija – teorija i praksa u Evropi i Americi, 

Podgorica, 2005, 169.
34	 Kenneth C.Wheare, Federal Government (4th ed.), Oxford, 1963, 38‒41.
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u višenacionalnim društvima, novija doktrina je postepeno zauzimala umnogome 
drugačiji stav o tom pitanju, iskazujući zabrinutost zbog disolucije brojnih višena-
cionalnih federacija.35 Postoje, razume se, i danas autori koji svim raspoloživim 
snagama brane shvatanje da je federalna država dobar okvir za višenacionalne 
zajednice. Tako Vil Kimlika (Will Kymlicka) optimistično tvrdi da je „potpuno 
prirodno (je) da višenacionalne zemlje usvoje federalne sisteme“ jer je sasvim lo-
gično da „zemlje koje su formirane kao federacije naroda usvoje i neki oblik poli-
tičke federacije“.36 Imajući u vidu sve navedeno, Frančesko Palermo i Karl Kesler 
smatraju da je danas debata o višenacionalnom federalizmu definitivno zapala u  
ćorsokak (impasse).37 

U najkraćem, teorija federalizma je podeljena u stavovima o federaciji kao 
dobrom modelu za rešavanje problema višenacionalnosti. Starija ustavnopravna 
misao većinom je zagovarala takvo rešenje, dok savremeni pisci, poučeni lošim 
iskustvima višenacionalnih federacija, uglavnom smatraju da federacija može, ali 
ne mora, predstavljati efikasno rešenje za heterogena društva. Shvatanje federa-
lizma kao oblika minimalnog konsenzusa između različitih naroda podrazumeva 
lojalnost tih naroda prema njihovoj zajedničkoj državi. Zato je jedan od osnovnih 
elemenata uspešnih višenacionalnih federacija tzv. plurinacionalni identitet (pluri-
national identity), koji svakom pojedincu omogućava da se identifikuje i sa svojom 
nacionalnom grupom i sa državom.38 

Zbog toga je ključno pitanje da li bi bilo koji ustavni okvir u novostvorenoj 
Kraljevini SHS mogao da postigne efekat stvaranja plurinacionalnog identiteta. 
Iskustvo Socijalističke Federativne Republike Jugoslavije pokazalo je da je formira-
nje velikih nacionalnih federalnih jedinica na njenoj teritoriji postepeno dovelo do 
dezintegracije takve federalne zajednice, pa je vrlo verovatno da bi sličan scenario 
doživela i Kraljevina SHS. Stoga je, čini se, jedini model koji je mogao da dovede do 
kakve-takve ustavne ravnoteže u prvoj Jugoslaviji bio model sa nešto manjim teri-
torijalnim zajednicama, poput onih 12 koje je u svom ustavnom nacrtu predlagao 

35	 U tom smislu: Francesco Palermo, Karl Kössler, Comparative Federalism – Constitutional 
Arrangements and Case Law, Oxford ‒ Portland (Oregon), 2017, 99.

36	 Will Kymlicka, Politics in the Vernacular: Nationalism, Multiculturalism and Citizenship, 
Oxford ‒ New York 2001, 96. Kimlika je predlagao da se unutrašnje granice u okviru države (federa-
cije) povuku tako da se najveće nacionalne manjine, koje čine značajan udeo u stanovništvu, pretvo-
re u regionalne većine u okviru „nacionalno zasnovanih jedinica“ (Will Kymlicka, „Is Federalism a 
Viable Alternative to Secession?“, Theories of Secession (ed. P. B. Lehning), London 1998, 125).

37	 F. Palermo, K. Kössler, op. cit., 100.
38	 Ferran Requejo, Multinational Federalism and Value Pluralism (The Spanish Case), Lon-

don, 2005, 72.
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Josip Smodlaka, koje bi, pri tom, imale značajnu autonomiju u odnosu na centralne 
vlasti, koja bi se zaustavila na samoj granici sa teorijskim modelom federalne drža-
ve, ali ga ipak ne bi prekoračila. To su, razume se samo pretpostavke, jer se bezbroj 
puta pokazalo da je život maštovitiji od svakog ustavotvorca, pa nije isključeno da 
bi se u navedenim ustavnim okvirima pojavile neke sasvim druge, podjednako ne-
premostive prepreke za funkcionisanje ustavnog sistema.
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HAMDIJA ŠARKINOVIĆ

MODELI NADZORA USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI

U radu se analizira nastanak i modeli ustavnog nadzora ustavnosti i zakonitosti kao 
jedne od najvažnijih funkcija u modernoj demokratskoj državi i istorijska podloga američkog 
i evropskog modela nadzora ustavnosti i zakonitosti. Zatim se izlažu njihove glavne razlike, a 
u okviru evropskog nadzora ustavnosti i zakonitosti i razlike unutar pojedinog sistema kada 
se posmatra sa stanovišta različitih država koje ga primjenjuju. Posebno je obrađen nadzor 
nad ustavnošću i zakonitošću u Francuskoj nakon revizije Ustava iz 2008. godine, kao i u 
postkomunističkim/postsocijalističkim državama, da bi u posebnom poglavlju bile detaljno 
objašnjene razlike nadzora u američkom i evropskom sistemu nadzora.

Ključne riječi: ustav, ustavni nadzor, Sjedinjene Američke Države, Evropa

U V O D

Nadzor ustavnosti zakona i zakonitosti drugih akata državnih tijela jedna 
je od najvažnijih funkcija u modernoj demokratskoj državi jer danas gotovo sve 
demokratske države na svijetu poznaju neki od oblika toga nadzora. Iako postoji 
mnogo načina na koje taj nadzor može biti organizovan, danas prevladavaju ame-
rički i evropski sistem,1 između kojih postoje mnoge razlike i određene sličnosti. 

	 Mr Hamdija Šarkinović, sudija Ustavnog suda Crne Gore u penziji, e-mail: hamdija.sarki-
nović@ustavnisud.me.

1	 Michel Rosenfeld, „Constitutional Adjudication in Comparative Perspective: The Europe-
an Model as Against the American in Terms of Politics“, Law and Interpretation (Association of Ame-
rican Law Schools), Conference on Constitutional Law, Washington, 2002, 5–8), http://www.aals.org/
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Glavna karakteristika im je da određenim državnim tijelima (redovnim sudovima 
ili specijalizovanim ustavnim sudovima) daju mogućnost da stave van snage zako-
ne i druge propise (u cjelosti ili djelimično), odnosno ne primjenjuju ih na određe-
ni slučaj ako ocijene da nijesu saglasni s ustavom.2

Međutim, iako je nadzor ustavnosti i zakonitosti bitna funkcija modernog 
demokratskog društva, i danas postoje države koje taj nadzor nijesu prihvatile ni u 
jednom obliku. Velika Britanija je jedna od tih zemalja, jer se u njoj najduže održao 
sistem zakonodavne supremacije, a jedan od razloga je i da u Velikoj Britaniji ne 
postoji nijedan dokument koji bi se nazivao ustavom. Danas se pod britanskim 
ustavom podrazumijeva skup različitih zakona među kojima se ne pravi razlika 
onih koji bi imali karakter osnovnih ili ustavnih i onih koji takav atribut ne bi imali. 
Stoga nema nikakve podloge za uvođenje sudskog nadzora ustavnosti jer ne postoji 
ustav na kojem bi se taj nadzor zasnivao. To ne znači da zbog toga ustavna prava i 
slobode građana nemaju adekvatnu zaštitu jer, kako se često naglašava, „Velika Bri-
tanija je izgleda uspjela zaštititi građanska i politička prava u sistemu zakonodavne 
dominacije kombinujući je sa snažnom tradicijom vladavine prava“.3

U radu će biti prikazana istorijska osnova nastanka oba sistema nadzo-
ra ustavnosti i zakonitosti, a zatim će se izložiti njihove glavne razlike. U okviru 
evropskog nadzora ustavnosti i zakonitosti ukazaćemo na karakteristike i neke ra-
zlike unutar pojedinog sistema kada se posmatra sa stanovišta različitih država koje 
ga primjenjuju. Biće posebno obrađen nadzor ustavnosti i zakonitosti u SAD-u, 
Austriji i u Francuskoj nakon revizije Ustava iz 2008. godine. Posebno poglavlje 
biće posvećeno nadzoru nad ustavnošću i zakonitošću u postkomunističkim/po-
stsocijalističkim državama, koje su nakon pada Berlinskog zida prihvatile Kelsenov 
sistem nadzora ustavnosti i zakonitosti.

EVOLUCIJA NADZORA USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI

Uporedna ustavna istorija poznaje nekoliko osnovnih sistema ustavne kon-
trole zakonodavnih i drugih pravnih akata. Sve do 1789. godine nije postojao sistem 

profdev/constitutional/rosenfeld.html, 20. 9. 2008, te noviji rad istog autora: „Constitutional Adjudica-
tion in Europe and the United States: Paradoxes and Contrasts“, International Journal of Constitutio-
nal Law, vol. 2, br. 4, 2004, 633–668.

2	 Branko Smerdel, Ustavno uređenje Europske Hrvatske, II. Izmijenjeno i dopunjeno izdanje, 
Narodne novine, Zagreb, 2020, 139-154.

3	 Utter Robert F., David C. Lundsgaard, „Judicial Review in the New Nations of Central and 
Eastern Europe: Some thoughts from a Comparative Perspective“, Ohio State Law Journal, vol. 54, 
no. 3, 1993, 577–578.



623

H. Šarkinović: Modeli nadzora ustavnosti i zakonitosti

ustavnog sudstva, a tek nakon 1950. godine pojavio se „novi konstitucionalizam“,4 
pa se u ovom periodu javljaju institucioni materijali koji će se učvrstiti u sadašnje 
„modele“ ocjene ustavnosti u SAD-u, Francuskoj, Austriji, Njemačkoj i Skandi-
naviji. Ovi organi ostali su samo kao „teorijski planovi“ ili su se pojavili u praksi i 
toliko kratko trajali da nijesu mogli dobiti svoju političku podršku i pravnu fiziono-
miju. Od prvih treba pomenuti ustanovu „cenzora“ u Pensilvaniji u XVIII vijeku. 
To je bio „skup uglednih ličnosti“ čija je funkcija bila da čuvaju „integritet ustava“. 
Ova ustanova je kratko trajala, pa je od nje ostala samo ideja. Slično ovom pen-
silvanijskom „cenzoratu“, čiji je tvorac Frenklin (Franklin), za vrijeme Francuske 
revolucije predlagan je 1793. godine „Veliki nacionalni žiri“, koji bi bio „garantija 
građanima protiv povrede njihovih prava i sloboda od strane zakonodavnog tela 
i vlade“.5 Emanuel Žozef Sjejes (Emmanuel Joseph Sieyès) prihvatio je ovaj sistem 
prilikom sastavljanja ustava od godine III. On je prihvatio ideju da se ustanovi 
„ustavni žiri“ čija bi nadležnost bila da poništi akte svih vlasti protivne ustavu. On 
je ovu ideju djelimično ostvario u formi „konzervativnog senata“ od godine VIII, 
što je u praksi prvi ostvareni oblik kontrole ustavnosti zakona od jednog političkog 
tijela, ali je i on ostao bez duže istorije. Drugi eksperiment ove vrste predviđen je 
u ustavu Francuske iz 1852. godine, koji je kopija konzervativnog senata. Navede-
ne institucije nijesu imale politički autoritet ni pravna sredstva da vrše bilo kakvu 
funkciju, a posebno da brane ustav. One su se javljale da služe „režimu Cezara“, a 
ne da štite ustav.

Parlament Francuske je 1790. godine zabranio sudsku kontrolu zakona, a 
prvi pisani ustav donijet 1804. godine, izgrađen je na načelu suverene zakonodav-
ne vlasti u kojoj sudovi nijesu smjeli učestvovati u stvaranju zakona, gdje je sudija 
bio zamišljen kao „sluga“ zakonodavnog tijela odnosno sistema zakonika, pri ko-
joj sudije nijesu imale nikakvu diskreciju. Francuska revolucija je proizvela prvu 
modernu povelju o pravima, jer je konstitutivna skupština 1789. godine usvojila 
Deklaraciju o pravima čovjeka i građanina, prije nego što je izradila Ustav iz 1791. 
Ovlašćenja ocjene ustavnosti povremeno su se dodjeljivala specijalnim državnim 
tijelima kako bi se uredile granice između zakonodavne i izvršne vlasti, a ne radi 
zaštite prava od zakonodavne vlasti, da bi sedamdesetih godina XX vijeka Ustavno 
vijeće inkorporiralo Deklaraciju u Ustav Pete Republike, kako bi osiguralo prevlast  

4	 Konstitucionalizam je obaveza bilo koje političke zajednice da prihvati legitimnost ustav-
nih pravila i načela, a pristanak da ona upravlja njime odnosi se na „ograničenu vlast“, na stanja 
u kojima ustav „učinkovito ograničava“ one koji kontrolišu državna sredstva prinude. Alec Stone 
Sweet, Governing with Judges: Constitutional Politics in Western Europe, Oxford University Press, 
Oxford, 2004, 179. 

5	 Jovan Đorđević, Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1967, 616.
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izvršne vlasti nad zakonodavnom u zakonodavnim procesima. Uloga Ustavnog 
vijeća bila je značajna posebno od 1974. godine, jer je dobilo ovlašćenje da se 
zakoni koji se usvoje u parlamentu upute na ocjenu ustavnosti prije stupanja na 
snagu Nacionalnoj skupštini na prijedlog 60 senatora, a čim neki zakon stupi na 
snagu nije podložan ocjeni ustavnosti bilo koje vrste. Francusko iskustvo važno je 
zbog toga što se francuski sistem zakonika i koncepcija suverenosti zakonodavne 
vlasti i podjele vlasti proširio dijelom Evrope, a kasnije ukorijenio u Africi i Latin-
skoj Americi.

U svijetu postoje sljedeći modeli savremene ustavne kontrole ili ustavnog nad-
zora prema Arutjunianu (Harutyunyan) i Mavčiču6: 1) „američki“ (sudski) model, 
koji je utemeljen na slučaju Marberi protiv Medisona (Marbury v. Madison) iz 1803. 
godine i na doktrini Džona Maršala (John Marshall); 2) „austrijski“ evropsko-konti-
nentalni model ustavnih sudova, utemeljen na Kelsenovom učenju iz 1920. godine 
o međusobnom odnosu načela supremacije ustava i načela supremacije parlamenta; 
3) novi (britanski) Commonwealth model, koji se ne može ubrojiti ni u američki ni u 
evropski, poznat na Mauricijusu;7 4) „mješoviti“, s elementima američkog i evropsko-
kontinentalnog modela;8 5) „francuski“ kontinentalni model ustanovljen na koncepciji 
francuskog Ustavnog vijeća iz 1958. godine;9 6) „skandinavski“ u državama u kojima  

6	 Gagik Harutyunyan, Arne Mavčič, Constitutional Review and its Development in the mo-
dern Word: A comparative Constitutional analysis, Hayagitik, Yerevan – Ljubljana, 1999, 18.

7	 Model New Commonwealtha karakterističan je po tome što je ustavna kontrola prepuštena 
vrhovnom sudu sastavljenom od redovnih sudija, koji ne podliježe nikakvom posebnom imenova-
nju od strane najviših političkih tijela u zemlji. Ona po pravilu uključuje prethodnu kontrolu i savje-
todavnu ulogu vrhovnog suda, iako je i naknadna (represivna) kontrola moguća u određenim sluča-
jevima, a odluke imaju učinak ergo omnes.

8	 Prema „mješovitom“ modelu, poseban ustavni sud ili pak vrhovni sud (odnosno specijali-
zovana odjeljenja toga suda) ima kontrolna ustavna ovlašćenja, svi redovni sudovi imaju ovlašćenje 
da ne primjenjuju zakon ukoliko smatraju da nije u saglasnosti s ustavom. Portugalija je evropska ze-
mlja koja je prihvatila takav model, koja ima ustanovljen ustavni sud. Grčka i Švajcarska su evrop-
ske zemlje koje nemaju posebno ustanovljen ustavni sud, a ustavnu kontrolu obavljaju najviši redov-
ni sudovi u zemlji ili pojedina specijalizovana odjeljenja tih sudova.

9	 Prema francuskom modelu, ustavna pitanja u nadležnosti su posebnih tijela za ustavnu 
kontrolu (najčešće ustavnih vijeća) ili zasebnih odjeljenja najvišeg redovnog suda u zemlji koji po-
stupaju prema posebnim procesnim pravilima (tzv. koncentraciona ustavna kontrola), i najčešće se 
radi o prethodnoj kontroli savjetodavne prirode. Od evropskih zemalja tu kontrolu je ustanovila 
samo Francuska, koju su naknadno preuzele bivše francuske kolonije u Africi: Alžir, Džibuti, Obala 
Slonovače, Maroko i Mozambik.

Promjenom Ustava Francuske iz 2008. godine ovaj model je bitno promijenjen u Francuskoj, 
jer je Ustavno vijeće Francuske dobilo ovlašćenja naknadne, represivne, a posteriori kontrole ustav-
nosti nacionalnog zakonodavstva.
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druga tijela – nacionalno vijeće, parlament ili specijazovana parlamentarna tijela  
– imaju ovlašćenja unutrašnje kontrole. Ovaj model je u Evropi prihvatila Finska.

Prema Stoun-Svitu (Stone Sweet) u današnjem svijetu preovladavaju dva 
oblika ocjene ustavnosti. Prvi je sudska kontrola, čiji se arhetip može naći u SAD-u. 
Američka je kontrola „sudska“ po tome što je obavlja pravosuđe tokom rješavanja 
sudskih parnica. Američki sistem sudske kontrole naziva se i „decentralizovanim 
modelom“ jer su ovlašćenja kontrole u rukama svih sudova, a ne samo vrhovnog.10 
Drugi oblik potiče iz Austrije i Njemačke: ovlašćenjima ocjene ustavnosti služi se 
poseban sud – ustavni sud, dok se običnim (neustavnim) sudovima uskraćuje ovla-
šćenje da poništavaju pravne norme, kao što su zakoni, kad su u sukobu s ustavom. 
Ovaj se sistem naziva centralizovani sistem i može se raščlaniti na četiri elementa.

Kod apstraktne kontrole ustavnosti ocjena zakona biva bez sudske parnice 
ili, američkim rječnikom, bez postojanja konkretnog „slučaja ili spora“. Konkretna 
kontrola je „konkretna“ zato što ocjena zakona ili nekog drugog javnog akta čini 
jednu fazu u tekućoj sudskoj parnici na običnim sudovima. U individualnim se 
tužbama privatni pojedinac poziva na povredu nekog ustavnog prava nekim jav-
nim aktom ili od strane nekog državnog funkcionera te zahtijeva naknadu za tu 
povredu od suda. U američkoj sudskoj kontroli cjelokupna je kontrola (makar for-
malno) „konkretna“ po tome što je uklopljena u konkretni „slučaj“.11

NASTANAK AMERIČKOG SISTEMA NADZORA  
USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI

Američki sistem nadzora nastao je iz kolonijalnog iskustva koje su Sjedinje-
ne Američke Države imale u svom razvoju, jer je još za vrijeme engleske vladavine 
na području SAD-a engleski Kraljevski savjet (Privy Council) imao ovlašćenje da 
poništi zakone koje su donosile kolonije u slučaju da se ti zakoni u bilo kojem po-
gledu suprotstavljaju engleskim. Iz navedenog je vidljivo da je i prije samog nastan-
ka američkog koncepta postojao „određeni nadzor“12 zakona, te se može tvrditi da 
je u određenom smislu „sjeme američkog sudskog osvrta posijano u Britaniji“.13 

10	 Ruadhan Mac Cormaic, The Supreme Court, Penguin Random House UK, Ireland, 2016, 58-60.
11	 Alec Stone Sweet, Ustavna i sudska vlast, Komparativna politika, Fakultet političkih zna-

nosti Zagreb, 2013, 167–168.
12	 Mauro Cappelletti, „Judicial Review in Comparative Perspective“, California Law Review, 

vol. 58, 1970, 1020.
13	 Robert J. Steamer, „The Legal and Political Genesis of the Supreme Court“, Political Scien-

ce Review, vol. 77, no. 1, 1962, 555–559. V. Kermit Hall, The Magic Mirror: Law in American History, 
New York, 1989, 21.
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Ustavno sudstvo je rođeno u SAD-u te se ustavno pravo posmatra kroz priz-
mu presuda Vrhovnog suda koje odaju pravo značenje Ustava SAD-a. Što se tiče 
samog ustavnog sudstva, „ne postoji ustavni sud kao organ, nego ustavno sudstvo 
kao djelatnost koju obavljaju redovni sudovi u okviru svoje redovne djelatnosti i to 
tako da uvijek ostaje u okviru svojih ovlašćenja i svoje prirode, jer – za izlazak iz 
toga morao bi imati posebna ovlašćenja.“14 Znači, svaki federalni sud ovlašćen je 
ispitivati ustavnost nekog zakona, ali sve njihove presude podvrgnute su nadzoru 
Vrhovnog suda. Sve ove funkcije omogućavaju da načelo checks and balances osigu-
ra međusobnu komunikaciju svih nosilaca vlasti i omogući saradnju među njima. 
Treba istaknuti da Vrhovni sud pravne akte koji su po njegovom mišljenju u su-
protnosti s Ustavom ne poništava, nego jednostavno ne primjenjuje jer bi, kad bi ih 
primijenio, povrijedio Ustav. Na taj način protivustavni pravni akt (ili samo jedan 
njegov dio) ostaje na snazi, ali isto tako „ostaje izvan pravne prakse, mrtvo slovo na 
papiru“.15 U precedentnom pravnom sistemu, odluka Vrhovnog suda o neprimje-
njivanju nekog pravnog akta ravna je njegovom poništenju jer su svi sudovi dužni 
da slijede praksu Vrhovnog suda SAD-a kao najvišeg sudskog tijela Federacije. Sam 
Vrhovni sud zna da može pogriješiti i to je više puta pokazao obaranjem sopstvenih 
presedana kojima je neku normu proglašavao protivustavnom, čime je potvrdio 
njenu ustavnost u novim društveno-političkim okolnostima. 

Savremeni Vrhovni sud predstavlja bez izuzetka problem za politikologe jer s 
jedne strane sudije ne odgovaraju biračkom tijelu, a mogu oboriti zakon ili akt izvršne 
vlasti. No, ovaj problem može se razmatrati eventualno na teoretskoj ravni jer se iz 
prakse vidi da Vrhovni sud u većini slučajeva slijedi javno mnjenje. Za to postoje naj-
manje tri objašnjenja.16 Prvo, moderni Vrhovni sud iskazuje obzir prema nacionalnim 
zakonima i politici, tipičnom odrazu javnog mnjenja zemlje. Drugo, Vrhovni sud je 
bliži javnom mnjenju u razdobljima krize. Treće, presude usklađene sa stavovima jav-
nosti podliježu manjim promjenama od presuda koje se razilaze s javnim mnjenjem. 
Ali ipak, svaki predmet koji se nalazi pred Vrhovnim sudom ima dalekosežne impli-
kacije. Stoga i uticaj presuda može biti vrlo velik, što se izvrsno vidjelo u slučaju Roe v. 
Wade iz 1973. godine, kad je Vrhovni sud legalizovao pobačaj i time izazvao izuzetno 
žestoke reakcije javnosti. Nakon te presude Kongresu je za osam mjeseci podneseno 
dvadesetak ustavnih amandmana, ali nijedan nije dobio potrebnu dvotrećinsku veći-
nu u oba doma da bi došlo do postupka ratifikacije u parlamentima država-članica.17 

14	 Šefko Kurtović, Opća povijest prava i države – Novi vijek, Zagreb, 2005, 134.
15	 Ibidem.
16	 Kenneth Janda, Jeffrey M. Berry, Jerry Goldman, Izazov demokracije – Vladanje u Americi, 

Durieux, Zagreb, 2001, 318.
17	 Ibidem.
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Američki sistem nastao je prije dva vijeka, tačnije godine 1803. kad je tadaš-
nji predsjednik Vrhovnog suda Sjedinjenih Američkih Država Džon Maršal izlo-
žio svoje mišljenje u slučaju Marberi protiv Medisona.18 Od ovog slučaja započinje 
era ustavnog sudovanja. Marberi protiv Medisona je „ustav ustavnog sudstva“ jer je 
Vrhovni sud izvanrednom pravnom logikom napravio ogroman politički iskorak. 
Iako je ovaj slučaj bio u osnovi pravni spor, on je i te kako bio i politički i dešava se 
nakon svega desetak godina važenja federalnog ustava. 

Nakon pobjede na predsjedničkim izborima 1800. godine Tomas Džefer-
son (Thomas Jefferson) kao predstavnik republikanske struje u američkoj politici 
federalističkog predsjednika Džona Adamsa (John Adams) trebalo je da stupi na 
dužnost 4. marta 1801. godine. Adams je u zadnjim danima svojega mandata pred-
ložio za imenovanje na mjesto predsjednika Vrhovnog suda Džona Maršala, koji 
je i stupio na dužnost 4. februara kao četvrti predsjednik Vrhovnog suda, ali je i 
zadržao službu kao državni sekretar do isteka Adamsova mandata. Tokom febru-
ara 1801. godine Kongres s federalističkom većinom prihvatio je tzv. Circuit Court 
Act, koji je udvostručio broj federalnih sudija. Istovremeno je prihvaćen i Organic 
Act, koji je imenovao 42 penzionisanih sudija (justices of the peace) u District of 
Columbia. Senat je potvrdio ova tzv. ponoćna imenovanja većinom federalistički 
raspoloženih sudija. Proces je završen 3. marta, samo dan prije stupanja na dužnost 
Tomasa Džefersona. Rješenja o postavljanju na dužnost potpisao je Džon Adams, 
a zapečatio državni sekretar Džon Maršal. No, drugi dan na dužnost stupa Džefer-
son, a rješenja o postavljanju na dužnost nijesu stigla biti isporučena nekolicini 
penzionisanih sudija (među kojima je bio i Vilijam Marberi (William Marbury)). 
Džeferson je naredio svojem novom državnom sekretaru Džejmsu Medisonu (Ja-
mes Madison) da stopira isporuku rješenja. Marberi i nekolicina penzionisanih su-
dija koji nijesu dobili rješenja o postavljanju zatražili su od Vrhovnog suda izdava-
nje writ of mandamus kako bi prisilili Medisona da dostavi rješenja, čime bi njihova 
imenovanja na mjesta mirovnih sudija dobila punu pravnu snagu. Vrhovni sud je 
naredio Medisonu da istakne argumente zašto writ of mandamus ne bi trebao biti 
izdat, a slučaj je trebao biti prezentovan za vrijeme zasijedanja Vrhovnog suda u 
1802. godini. Dok je slučaj čekao zasijedanje Vrhovnog suda, novi većinsko repu-
blikanski Kongres nastojao je poništiti Adamsova imenovanja tako da raspoloženo 
sudstvo ne bi kočilo republikanski Kongres i izvršnu vlast. Stoga je Kongres krenuo 
u opoziv Circuit Court Acta. Federalistički zastupnici u Kongresu isticali su da bi  

18	 Marbury v. Madison 5U. S. 137 (1803), http://caselaw.lp.findlaw.com/scripts/getcase.
pl?court=US&vol=5&invol=137, 28.6.2006. Opširnije o tom slučaju v. u zborniku radova sa simpo-
zijuma povodom dvjestote godišnjice Marberija: Symposium: The Two Hundredth Anniversary of  
Marbury v. Madison, Proceedings of the American Philosophical Society Publications, no. 1, 2004, 148.



628

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

opoziv bio neustavan jer bi kršio čl. III Ustava koji jemči sudijama stalnu službu „za 
vrijeme dobra vladanja“ kao i Ustavom zajemčenu diobu vlasti i nezavisnost sud-
stva. Zakon o opozivu Circuit Court Acta donesen je početkom 1802. godine, a da 
bi se odgodila rasprava o ustavnosti ovakvog zakona Kongres je ukinuo zasijedanje 
Vrhovnog suda 1802. godine tako da Vrhovni sud nije zasijedao od decembra 1801. 
godine do februara 1803. godine. Kongres je time nastojao ojačati svoju političku 
moć i moć nove administracije tako da politički ojačani krenu u borbu s federa-
lističkim Vrhovnim sudom na čijem je čelu sada sjedio Adamsov državni sekretar 
Džon Maršal.19 

Smatra se da je odlukom u slučaju Marberi otvoren put sudskom nadzoru 
(judicial review) ustavnosti akata Kongresa, Predsjednika i drugih državnih tijela, 
iako Vrhovni sud nakon slučaja Marberi sve do 1857. godine nije nijedan zakon 
Kongresa proglasio neustavnim (slučaj Dred Scott v. Sanford), ali je zato proglasio 
neustavnim niz zakona državnih zakonodavnih tijela. 

Još je jedan slučaj, Martin v. Hunter’s Lessee iz 1816. godine, važan s povi-
jesnog aspekta. Radilo se o tome da je najviši sud države Virdžinije (the Virginia 
Court of Appeals) donio odluku protiv Britanca Filipa Matina (Philip Martin) 
u sporu koji je uključivao Martinovo ostvarivanje prava na jedno zemljište u 
Virdžiniji. Vrhovni sud je poništio odluku toga suda tvrdeći da Martin ima pra-
vo na predmetno zemljište zato što država Virdžinija nije uspjela dokazati svoje 
pravo na isto zemljište. Sud je odbio izvršiti odluku Vrhovnog suda te je član 25 
Zakona o sudstvu iz 1789. proglasio neustavnim. Prema toj odredbi Vrhovni sud 
ima pravo nadzirati odluke donesene od strane najviših sudova saveznih država, 
a pogotovo one koji se tiču primjene federalnog prava. Najviši sud države Virdži-
nije smatrao je da je Vrhovni sud u tom slučaju odlučivao van svoje jurisdikci-
je. Sudija Vrhovnog suda Stori (Story) u svom je izlaganju tada izrazio važnost 
ovlašćenja Vrhovnog suda da odlučuje u posljednjoj instanci jer je to bitno zbog 
jednoobraznog odlučivanja bez kojeg bi zakoni, kao i sam Ustav mogli u različi-
tim državama imati različito značenje te je potvrdio važnost i valjanost ospora- 
vanog člana. 

U početku je bilo mnogo osporavanja prava Vrhovnog suda, ali i ostalih fe-
deralnih sudova, da proglasi zakone neustavnima, posebno od strane država-čla-
nica američke federacije radi zaštite vlastitog suvereniteta. Sistem sudskog nadzora 
je tokom XIX vijeka uspostavljen praksom i poslije građanskog rata u SAD-u više 
nije smatran spornim.20 

19	 William B. Lockhart, Yale Kamisar, Jesse H. Choper, Steven H. Shiffrin, Constitutional law: 
cases – comments – questions, Minnesota, 1986, 1.

20	 Branko Smerdel, Smiljko Sokol, Ustavno pravo, Zagreb, 2006, 174.
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NASTANAK EVROPSKOG SISTEMA NADZORA  
USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI

Evropske su države vrlo dugo bile protiv bilo kakvog nadzora ustavnosti za-
kona donesenih od strane izabranih zakonodavnih tijela, a još više protiv toga da 
taj nadzor bude u rukama sudskog aparata. Neke države i danas zabranjuju bilo 
kakvu kontrolu ustavnosti od strane sudova (Nizozemska, Luksemburg). Odgovor 
na pitanje zbog čega je to tako treba tražiti u pravnoj tradiciji i istorijskim prilikama 
koje su prethodile uvođenju takve kontrole tek nakon Drugog svjetskog rata, uz 
izuzetak Austrije, koja je, 1920. godine, prva osnovala ustavni sud.21

U svijetu kontinentalnoevropske pravde koju obilježava oslanjanje na rimsko-
pravni sistem, ovakva se doktrina nije mogla sprovesti zbog nekoliko razloga. Prvo, 
Evropu kroz istoriju (isto kao i početkom XIX vijeka, kada se odvija ovaj događaj u 
SAD-u) obilježava apsolutizam vladara potpomognut naukom Katoličke crkve. Apso-
lutistički vladari davali su Crkvi posjede i omogućavali joj sticanje velikih prihoda, dok 
je Crkva vladara opskrbljivala širenjem nauka o vladavini kralja „po milosti Božjoj“, 
kojim je velike slojeve obespravljenih građana držala u zabludi radi održavanja statusa 
quo.22 U SAD-u to nije bio slučaj.23 Drugo, Francuska revolucija se još nije stigla sta-
bilizirati. Iako je originalno počela 1789. godine, deset godina nakon njenog početka 
bilo je više nego burno.24 Od početne ustavne kraljevine preko Prve Republike došlo 
se do Prvog Carstva, tako da ovi radikalni politički obrti nijesu dali priliku stabilizaciji 
pravnopolitičkog sistema koji bi možda i uspio iznjedriti ustavno sudstvo.25 Nadalje, 
protivrevolucionarni ratovi udaljili su pažnju ostalih evropskih (geo)političkih subje-
kata od ovakvih pravnih rješenja. Evropi će trebati više od jednog vijeka da pod utica-
jem učenja austrijskog pravnika Hansa Kelsena uvede sudsku reviziju u pravnopoli-
tički život. Ustavno sudstvo i sudski aktivizam razvijaće se različitim intenzitetom i u 
različitim smjerovima tako da danas imamo vrlo šarolika ustavna određenja položaja i 
djelatnosti ustavnih sudova koja su produkt različitog smjera razvoja.26

21	 Alec Stone Sweet, „Why Europe Rejected American Judicial Review and Why it May Not 
Matter“, Michigan Law Review, vol. 101, no. 8, 2003, 2744.

22	 Više o odnosu između Crkve i apsolutizma u vrijeme Francuske revolucije vidi: Alexis De 
Tocqueville, Stari režim i revolucija, Politička kultura, Zagreb, 1994.

23	 Talcott Parsons, Društva, Biblioteka August Cesarec, Zagreb, 1991.
24	 Š. Kurtović, op. cit., 145–248.
25	 Sama ideja o uspostavi zasebnog tijela koje bi štitilo Ustav javila se još u doba Francuske 

revolucije i pripisuje se opatu Sjejesu (Sieyés), jednoj od ključnih ličnosti Revolucije, vidi: B. Smerdel 
et. al., op. cit., 177.

26	 Za komparativnu analizu uređenja ustavnog sudstva u Italiji, Njemačkoj i Francuskoj 
vidi: A. Bačić, op.cit., 95–107; za stariju komparativnu analizu uređenja ustavnog sudstva u Austriji,  
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Austrijski model ustavnog nadzora i doprinos Hansa Kelsena

Stvaranje posebnih oblika ustavne kontrole i ustavnog nadzora u Evropi je 
započelo nakon Prvog svjetskog rata, kad su pojedine zemlje počele stvarati sisteme 
ustavne kontrole putem posebnih ustavnih sudova. U Evropi je institucija ustavnog 
suda prvi put ustanovljena Ustavom Čehoslovačke 20. februara 1920. godine,27 ali 
zbog istorijskog značaja i uticaja Hansa Kelsena, kao tvorca nacrta austrijskog Us-
tava i začetnika ideje o ustavnom sudstvu putem institucije ustavnog suda (Verfa-
ssungsgerichtshof), u teoriji se počeci ustavnog sudstva putem ustavnog suda vežu 
za austrijski ustav donesen 1. oktobra 1920. godine.28 Austrija i Njemačka su u XIX 
vijeku imale specijalzovana tijela koja su se bavila nadležnostima među državnim 
institucijama ili među različitim nivoima vlasti. Moderni ustavni sud ustanovio je 
austrijski pravni teoretičar Hans Kelsen.29 Prema Kelsenu, ovlašćenje ispitivanja  

Njemačkoj, Italiji, Francuskoj i Švajcarskoj v. Ivo Krbek, Ustavno sudovanje, Izdavački zavod Jugosla-
venske akademije znanosti i umjetnosti, Zagreb, 1960, 39–43.

27	 Ustavni sud Čehoslovačke imao je vrlo skromne nadležnosti. Postupao je u dva slučaja: u 
rješavanju o ustavnosti zakona i o ustavnosti odluka Stalnog odbora koji je djelovao izvan periodič-
nih zasijedanja čehoslovačkog parlamenta, odnosno u situacijama u kojima Predsjednik Republike 
u stanju nužde donosi privremene propise. Ustavni sud je ocjenjivao ustavnost akata parlamenta na 
prijedlog vrlo uskog kruga državnih tijela, dok je ustavnost akata Stalnog odbora i Predsjednika Re-
publike ocjenjivao ex officio. 

28	 Organizacija ovlašćenja Ustavnog suda Austrije prema Ustavu iz 1920. godine osnov su 
onoga što se danas naziva ustavno sudstvo putem instituta ustavnog suda. Ustavni sud u Austriji pre-
uzeo je dio nadležnosti od Državnog suda (Reichsgericht), koji je u svojoj ingerenciji imao odlučiva-
nje o imovinskopravnim zahtjevima prema državi, odlučivanje o sukobu nadležnosti i odlučivanje o 
žalbama na odluke kojima su povrijeđena osnovna ljudska prava. Ovlašćenja, djelokrug i ustrojstvo 
austrijskog Ustavnog suda bili su propisani odredbama čl. 137–148 austrijskog Ustava. Ustav je izmi-
jen 1925. i 1934. godine. Sadržaj austrijskog Ustava iz 1934. godine, inagurisan poslije pripajanja Au-
strije Trećem Rajhu, vezan za ustavno sudstvo nikad nije zaživio. Tako nije zaživio ni jedinstveni Sa-
vezni ustavni sud koji je u sebi sjedinio ingerencije protivno ustavom utvrđenom Upravnom i Ustav-
nom sudu. Nakon Drugog svjetskog rata u Austriji je ponovo uspostavljeno važenje Ustava iz 1920. 
godine, koji sa svojim revizijama vrijedi i danas, a prema kojem je u austrijskoj federaciji ustavno 
sudstvo jedinstveno u zakonodavstvu i izvršenju. Austrija ima jedan ustavni sud i jedan upravni sud.

29	 Hans Kelsen, rođen u Pragu, od 1919. godine profesor javnog i upravnog prava na Univer-
zitetu u Beču, autor je austrijskog ustava iz 1920. godine kojim je prvi put neko u nekoj državi po-
ložio temelj za osnivanje ustavnog suda (das Verfassungsgericht). Imenovan je doživotno za sudiju 
Ustavnog suda Austrije, ali je zbog raznih afera napustio sud 1930. godine i pred nadiranjem naciz-
ma 1940. godine pobjegao za SAD, gdje je predavao na Univerzitetu Berkli (Berkeley) i učestvovao 
u pripremama Ujedinjenih nacija. U članku „A Comparative Study of the Austrian and the Ameri-
can Constitution“ (1942) Kelsen opisuje razliku između američkog, „difuznog“ i austrijskog „kon-
centracionog“ modela ustavnog nadzora, navodeći da se austrijski ustav iz 1920. u članovima 137 
– 148 opredijelio za koncentracioni model pri Verfassungsgerichtshofu da bi se izbjegla nesaglasnost  
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zakona u pogledu njihove ustavnosti i poništavanja neustavnih zakona treba se 
povjeriti kao isključiva funkcija specijalnom sudu, dok drugi sudovi imaju samo 
pravo da upućuju zahtjeve tome sudu u pogledu ispitivanja i poništavanja zako-
na koje trebaju da primijene, a smatraju ih neustavnim. Ustavnim sudstvom kroz 
instituciju posebnog suda centralizuje se sudski nadzor nad svim tijelima državne 
vlasti. Ustavni sud kroz kontrolu ustavnih propisa predstavlja korektiv zakonodav-
ne vlasti i u ustavni sistem uvodi pozitivnog i negativnog zakonodavca, pri čemu 
ulogu negativnog zakonodavca ima ustavni sud kao tijelo zaduženo za čuvanje us-
tava. Ograničavanje njegove uloge na isključivo negativnog zakonodavca proizila-
zi iz manjka demokratskog kapaciteta, odnosno iz činjenice da se njegov sastav i 
organizacija razlikuje od načina izbora predstavničkog tijela izabranog od naroda. 

U postupcima apstraktne kontrole ustavni sud ne smije stvarati pravo, jer 
njegova djelatnost mora ostati u okvirima u kojima se sprovodi objektivni postu-
pak izricanja sankcije koju je ustavotvorac već ranije u ustavu za određene životne 
situacije predvidio. Tokom apstraktne kontrole propisa ustavni sud stvara zaključke 
koji su sadržani u ustavu, pri čemu određenu pravnu regulativu utvrđuje ustavno-
pravno neprihvatljivom. Njegovo djelovanje je isključivo pravne prirode oslobo-
đeno svakog političkog pragmatizma. Ono mora biti usmjereno na zaštitu ustava, 
pri čemu štiti ustav i društvo od samovolje i arbitrarnosti bilo kojeg državnog tijela 
ili drugog tijela koje ima javna ovlašćenja.30 Ustavni sudovi su, dakle, ustavna ti-
jela nadležna za rješavanje ustavnopravnih sporova, koji imaju zadatak da ispituju 
ustavnost zakona in apstracto, nezavisno od nekog konkretnog pravnog spora. Pri-
marna funkcija ustavnih sudova jeste ocjena saglasnosti drugih propisa s ustavom 
i zakonom. 

Pored ove funkcije ustavni sudovi nadležni su da odlučuju o pravima i oba-
vezama tijela državne vlasti, u postupku izbora i drugih oblika neposrednog izjaš-
njavanja građana i u postupcima u kojima fizička i pravna lica zahtijevaju zašti-
tu ustavnih prava predviđenih u postupcima vođenja pred tijelima sudske vlasti. 
Evropsko-kontinentalni model ustavnog sudstva je najrasprostranjeniji model 
ustavne kontrole i ustavnog nadzora u svijetu. Pored Evrope, prihvaćen je u pojedi-
nim zemljama Latinske Amerike, Azije i Afrike.31

u tumačenju zakona između redovnih i upravnih sudova i situacije u kojima bi Vrhovni sud neku za-
konsku ili podzakonsku odredbu ocijenio neustavnom, ali bi je upravni sud uprkos tome bio dužan 
primjenjivati.

30	 Hans Kelsen, Opšta teorija države i prava, Arhiv za pravne i društvene nauke, Beograd, 
1951, 259.

31	 Među evropskim državama s posebno ustanovljenim ustavnim sudovima, evropsko-kon-
tinentalni model ustavne kontrole prihvatile su ove države: Albanija, Andora, Austrija, Azerbejdžan, 
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Francuski model ustavnog nadzora

Francuska je 2008. godine izvršila radikalne izmjene Ustava uvodeći u svoj 
ustavnopravni poredak exception d’inconstitutionnalité, konkretnu naknadu ustav-
nu kontrolu zakonskih normi (contrôle de constitutionnalité) represivne prirode. 
„Doista, uvođenje a posteriori ustavnog nadzora predstavlja osnovnu inovaciju u 
francuskoj ustavnoj istoriji. Oblikovanje te nove zakonodavne stvarnosti nesporno 
predstavlja promjenu u paradigmi, koju su omogućili posebni politički i istorijski 
uslovi“.32 Promjene Ustava Francuske iz 2008. godine glase:

„Organski zakoni, prije njihove promulgacije, prijedlozi zakona iz članka 11 
prije no što se upute na referendum, i poslovnik domova parlamenta, prije stupanja 
na snagu, upućuju se Ustavnom vijeću koji odlučuje o njihovoj suglasnosti s Usta-
vom. U istom cilju, akte parlamenta mogu uputiti na Ustavno vijeće, prije njihove 
promuglacije, predsjednik Republike, premijer, predsjednik Nacionalne skupštine, 
predsjednik Senata, šezdeset članova Nacionalne skupštine ili šezdeset senatora. U 
slučajevima iz prva dva stavka, Ustavno vijeće mora donijeti svoj pravorijek unutar 
jednog mjeseca. Međutim, na zahtjev Vlade, u hitnim slučajevima, to razdoblje se 
ograničava na osam dana. U tim slučajevima, upućivanje na Ustavno vijeće odgađa 
rok određen za promulgaciju. (Član 61)

Ako je tokom postupka pred redovnim sudom prigovoreno da zakonska odred-
ba vrijeđa prava i slobode zajamčene Ustavom, Držani savjet (Conseil d’Etat) ili  

Belgija (od 2007), Bjelorusija, Bosna i Hercegovina (s ustavnim sudovima Federacije Bosne i Herce-
govine i Republike Srpske), Bugarska, Crna Gora, Češka Republika, Gruzija, Hrvatska, Italija, Jerme-
nija, Letonija, Litvanija, Luksemburg, Mađarska, Makedonija, Malta, Moldavija, Njemačka (s ustav-
nim sudovima 21 federalne jedinice), Slovačka, Slovenija, Srbija, Španija, Turska, Ukrajina. Među 
afričkim zemljama evropsko-kontinentalni model ustavnog sudstva s posebnim ustavnim sudom 
prihvatili su Angola, Benin, Centralnoafrička Republika, Egipat, Ekvatorijalna Gvineja, Gabon, Juž-
noafrička Republika, Madagaskar, Mali, Ruanda i Togo. Od zemalja smještenih na Srednjem istoku 
taj su model prihvatili Kipar, Palestina i Sirija, a na azijskom kontinentu Kirgistan, Mongolija, Juž-
na Koreja, Šri Lanka, Tadžikistan, Tajland i Uzbekistan. Među zemljama Latinske i Južnje Amerike 
taj su model prihvatili Surinam i Čile. S druge strane, među evropskim državama s ustavnom kon-
trolom u nadležnosti najvišeg redovnog suda u zemlji, odnosno njegovog zasebnog odjela, evropsko-
kontinentalni (austrijski) model prihvatili su Island, Lihtenštajn i Monako, na Srednjem istoku Je-
men, u Africi Burkina Faso, Burundi, Kamerun, Čad, Eritreja, Niger, Sudan, Uganda (1995), Demo-
kratska Republika Kongo (od 1997. Zair) i Zambija, u Aziji Filipini, a u Latinskoj i Južnoj Americi 
Kostarika, Nikaragva, Panama, Paragvaj i Urugvaj. Konačno, pojedine su države prihvatile evropsko-
kontinentalni model, ali uz ustrojavanje posebnih ustavnih vijeća. To su na Srednjem istoku Liban, 
u Africi Mauritanija i Senegal, a u Aziji Kambodža i Kazahstan. Podaci o tome, G. Harutyunyan, A. 
Mavčič, op. cit.

32	 Federico Fabbrini, „Kelsen in Paris: France’s Constitutional Reform and the Introduction 
of A Posteriori Constitutional Review of Legislation“, German Law Journal, vol. 9, no. 10, 2008, 1312.
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Kasacioni sud (Cour de Cassation) pitanje o tome može uputiti Ustavnom vijeću koje 
će odluku donijeti u određenom roku. Organski zakon određuje uslove za zahtjev iz 
ovog člana. (Član 61-1)

Odredba proglašena neustavnom na osnovu člana 61 neće biti ni promulgira-
na ni primijenjena. 

Odredba proglašena neustavnom na osnovu člana 61-1 ukida se na dan objav-
ljivanja odluke Ustavnog vijeća ili na dan koji je određen u toj odluci. Ustavno vijeće 
određuje uslove i granice u skladu s kojima će učinci koje je proizvela odredba biti 
podložni pobijanju. 

Protiv odluka Ustavnog vijeća nema žalbe. One su obvezujuće za javne vlasti 
i sve upravne vlasti i sve sudove.“ (Član 62)33

Promjene Ustava Francuske predstavljaju „istinsku revoluciju“ jer je Fran-
cuska bila jedna od država koja nije dopuštala svojim sudovima da nadziru akte 
parlamenta kojim se vrijeđaju osnovna prava i slobode građana. Najvažniji učinak 
ustavne revizije jeste uvođenje u francuski pravni sistem ideja ustavnog sudstva 
koje je postavio Hans Kelsen. „U odnosu na učinke tih ustavnih novina, ocjena je 
da će a posteriori ustavni nadzor oblikovati život Pete Republike u predstojećim 
godinama. Prihvatiti kelsenski model ustavnog sudstva znači raskinuti sa „jakobin-
skom“ ustavnom tradicijom koja je poimala pravo kao izraz opšte volje koja nikada 
ne može biti pogrešna, ali i staviti pojedinca, s njegovim svežnjem prava i sloboda, 
u srce ustavnog kosmosa.“34

Nadzor ustavnosti i zakonitosti u postkomunističkim/ 
postsocijalističkim državama

Ustavi postkomunističkih država srednje, istočne i jugoistočne Evrope, do-
neseni poslije pada Berlinskog zida, svrstavaju se u skup tzv. novih tranzicijskih 
ustava i čine trećinu i najupečatljiviju fazu razvoja evropskog sudstva od kraja Dru-
gog svjetskog rata. Ti se ustavi razlikuju u mnoštvu prihvaćenih rješenja, ali imaju 
pojedina zajednička specifična obilježja. Prvo, većina novih evropskih tranzicijskih 
ustava sadrži tzv. odredbe straha, a proces koji je do njih doveo nazvan je „konsti-
tucionalizacija straha“, istorijskog straha od obnavljanja totalitarizma u bilo kojoj 
formi. U njih su ugrađene različite preventivne mjere protiv antidemokratskih dje-
lovanja i procesa, koje trebaju da spriječe da se ono od čega se nove demokrati-
je plaše ne ponovi. Nadalje, novi tranzicioni ustavi konstitucionalizuju i želju za  

33	 Branko Smerdel, Ustavno pravo Europske Hrvatske, Narodne novine, Zagreb, 2013, 126–132.
34	 F. Fabbrini, op.cit., 1312.
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prihvatanjem vrijednosti liberalno-demokratskih poredaka zapadnoevropskog 
tipa, s ciljem da budu dio evropske zajednice ugrađujući u svoje ustave kataloge 
ljudskih prava po uzoru na zapadne demokratije (riječ je o prihvatanju tzv. zajed-
ničkog evropskog ustavnog nasljeđa). Ove države su inkorporirale Evropsku kon-
venciju o zaštiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, s 50 godina zaostatka.

Neke su države, po uzoru na njemački Osnovni zakon, u svoje ustave ugra-
dile i klauzulu vječnosti, koja ima zadatak da štiti esencijalna obilježja ustava od 
ustavnih promjena suprotnih strukturalnim ustavnim načelima.35 Svi ti ustavi sa-
drže idealni tipski model države i društva koji nije korenspodirao s realnošću pos-
tkomunističkog života zbog nestabilnog socijalnog i političkog okruženja prouzro-
kovanog nagomilovanim problemima tranzicije. Postkomunistički ustavi ponudili 
su demokratiju kao model života milionima ljudi koji su pola vijeka živjeli u ri-
gidnom komunizmu. Sloboda je shvaćena kao oslobođenje od komunizma, načelo 
podjele vlasti kao puko odbacivanje jednopartijske diktature, tržišna privreda kao 
potrošačko blagostanje, korupcija kao djelotvorno sredstvo za rješavanje različitih 
životnih problema.36 Taj duboki raskorak između „idealnog“ i „realnog“, odnosno 
vrijednosno-normativnog i pozitivnopravnog, strukturno je obilježje svih evrop-
skih postsocijalističkih i postkomunističkih država.

Države nastale raspadom SFRJ jedine su postkomunističke zemlje koje su 
imale institucionalno ustrojstvo ustavnog sudstva u vrijeme komunističkog druš-
tveno-političkog uređenja, jer je Ustavom SFRJ iz 1963. godine ustanovljen Ustavni 
sud na nivou Federacije i ustavni sudovi republika, a od 1971. godine i autonomnih 
pokrajina. Druge postsocijalističke države su prvi put institucionalno ustrojile po-
sebne ustavne sudove poslije 1989. godine, prihvativši načelo supremacije ustava 
koji su dobili ovlašćenja kontrole ustavnosti zakona, a većina od njih i ovlašćenja 
zaštite osnovnih prava koja su jemčili njihovi novi ustavi. Sve su te države ustanovile 
u svojim sistemima evropsko-kontinentalni (austrijsko-njemački) model ustavnog 
nadzora. Ustavni sudovi su u ovim državama posebnim institucionalnim ovlašće-
njima trebali da kompenziraju slabosti nedostatne političke kulture prouzrokovane 
poteškoćama u preovladavanju totalitarizma komunističke provenijencije u svim 

35	 Ustav Republike Češke u članu 9, st. 2, propisuje da je nedopuštena promjena zahtjeva de-
mokratske pravne države (Jiři Mucha, Political question in the case-law of the Czech, Budapest, 2009, 
34. Constitutional Court), Ustav Ukrajine u čl. 157, st. 1, propisuje da se ustav neće mijenjati ako 
promjene predviđaju ukidanje ili ograničenje ljudskih i građanskih prava i sloboda ili ako su usmje-
rene prema ukidanju nezavisnosti ili povredi teritorijalne nedjeljivosti Ukrajine. (The Constitution 
of Ukraine) (Ukrainian: Конституція України, 1996).

36	 Nenad Dimitrijević, Ustavna demokratija shvaćena konstitucionalno, Edicija Reč, Fabrika 
knjiga, Beograd, 2007, 110–111.
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područjima života u tim zemljama, pa su ustavni sudovi trebali da omoguće pri-
jelaz iz totalitarnog u demokratsko društvo utemeljeno na vladavini prava i zaštiti 
ljudskih prava.

Peter Heberle (Peter Häberle) uzlet ustavnog sudstva u evropskim postko-
munističkim zemljama objašnjava činjenicom da „u situacijama velike povijesne 
promjene („revolucijama“) kao što je bio slučaj u istočnoevropskim reformskim dr-
žavama kada su one svrgnule svoje totalitarne sisteme 1989.– … ustavni sudovi su 
na neki način morali popuniti ulogu ustavotvorne skupštine, praktično morajući 
„izumiti“ ili barem „razviti“ nacionalno ustavno pravo. Druga ustavna tijela kao što 
su parlamenti, drugi sudovi i javno mnjenje još uvijek nijesu bili sposobni inter-
pretirati ustav uprkos činjenici da je načelo „supremacije ustava“ bilo zajamčeno 
u dokumentima“.37 Nenad Dimitrijević ima sličan stav: „…krećući se na suveren 
način kroz nekompletni i provizorni ustavni sistem, sud funkcioniše kao de facto 
ustavotvorac. Analogija sa položajem ustavnog sudstva u stabilnim demokratijama 
samo je prividna: sud ne rešava sporove i ne daje tumačenje smisla ustava delujući 
u okviru već formiranog ustavnog sistema. On, naprotiv, svojim odlukama tumači 
osnovne vrednosne principe zajednice koji nisu ustavno definisani: drugim rečima, 
sud kreira Grundnorm identitet“. Stoga je „moć ustavnog suda velika. Mnogi ga na-
zivaju četvrtom vlašću, a neki ga zovu i prikrivenim ustavotvorcem. Kako kažu neki 
nemački autori, ustavni sud je „ustavotvorna skupština u stalnom zasedanju“.“38

Na ustavno sudstvo u postkomunističkim državama je „prebačena zadaća 
rješavanja teških ustavnih konflikata, uzroci koji se često skrivaju u naslijeđu „ne-
pravne“ ili „loše“ prošlosti. Istodobno, na njih je prebačena i zadaća rješavanja slo-
ženih ustavnih konflikata proizašlih iz prethodno spomenutih raskoraka između 
onog „idealnog“ i onog „realnog“, to jest između vrijednosno-normativnog i pozi-
tivno-pravnog“.39 Rezultat tih procesa je stanje „juridifikacije“ (engl. juridification) 
društva odnosno „judicijalizacije“ (engl. judicialization) politike, u kojem se „poli-
tičke odluke sve više prebacuju na pravni nivo, to jest ne odlučuje se politički, nego 
posredstvom pravnih interpretacija“.40 Stoga su institucionalni sudovi, kao vrhovne 

37	 Peter Häberle, „Role and Impact of Constitutional Courts in a Comparative Perspective“ 
(eds. Ingolf Pernice, Juliane Kokott, Cheryl Saunders), The Future of the European Judicial System in 
a Comparative Perspective (ECLN Conference Berlin 2005.), European Constitutional Law Network 
Series, vol. 6, NOMOS Verlag, Baden-Baden, Germany, 2006, 70. 

38	 N. Dimitrijević, op. cit., 126 i 37.
39	 Jasna Omejec, Istine i zablude o ulozi ustavnog suda u svjetlu europeizacije hrvatskog prava, 

Tribina Pravnog fakulteta Sveučilišta u Zagrebu i Kluba pravnika grada Zagreba, Informator, Zagreb, 
2013, 6189–6190.

40	 Otto Kirchheimer, Functionene des Staates und der Verfassung, Suhrkamp, Frankfurt, 1976.



636

ZBORNIK RADOVA KOPAONIČKE ŠKOLE PRIRODNOG PRAVA – SLOBODAN PEROVIĆ, 2021.

institucije za rješavanje ustavnih sporova, a time i vrhovni interpretatori ustava, već 
vrlo rano kvalifikovani kao „glavni nosioci tranzicije ka evropskim standardima“.41 
Ustavni sudovi imaju zadatak da spriječe samovolju vlasti i teške strukturalne devi-
jacije na način što će čitanjem teksta formulisati, kako bi rekao Dvornik (Dwornik), 
„jedan pravilan odgovor“ (one right answer),42 jer odluke ustavnih sudova omogu-
ćavaju susret „idealnog“ modela novog društva, zapisanog u državama tranzicije, i 
„realnog“ života, koji je, zbog ukorijenjenih istorijskih tradicija, teško promjenjivih 
mentaliteta, tragova „nepravne“ prošlosti, ali i neprekidnih sukoba velikog broja 
parcijalnih interesa daleko od idealnog. Nadalje, ustavni sudovi tranzicijskih dr-
žava interpretacijom snabdijevaju tijela državne vlasti koncepcijskim sredstvima 
i mjerilima za postupanje i u okviru tog zadatka. Svi ustavni sudovi postkomuni-
stičkih država oslanjaju se na praksu Evropskog suda za ljudska prava i na praksu 
Saveznog ustavnog suda Njemačke iz razloga što iz člana 1 Osnovnog zakona koji 
proglašava „nepovredivost ljudskog dostojanstva“, a u vezi sa uopštenim koncep-
cijama koji proizilaze iz drugih članova Osnovnog zakona, posebno „socijalne dr-
žave“ (Sozialstaat) i onoga što bi doslovno, ali nepotpuno mogli prevesti kao vla-
davina prava (Rechtsstaat) – Ustavni sud oblikuje niz oruđa koja ga konstituišu 
kao konačnog cenzora razumnosti vladina djelovanja“.43 Uloga ustavnih sudova 
u evropskim postkomunističkim državama postala je bitno transformativna,44 a 
kontrola ustavnosti koju sprovode ustavni sudovi istovremeno je postala centralna 
priča evropskih tranzicijskih država.45

ZAKLJUČAK

Jedna od najvažnijih funkcija u modernoj demokratskoj državi jeste nad-
zor ustavnosti zakona i zakonitosti drugih akata državnih tijela, jer sve demokrat-
ske države na svijetu poznaju neki od oblika toga nadzora. Iako postoji mnogo 
načina na koje taj nadzor može biti organizovan, danas preovladavaju američ-
ki i evropski sistem između kojih postoje mnoge razlike i određene sličnosti.  

41	 Gábor Halmai, „The Reform of Constitutional Law in Hungary after the Transition“, Legal 
Studies, The Society of Legal Scholaris, vol. 18, br. 2, 1998, 188–196.

42	 Ronald Dworkin, A Matter of Principle, Harvard University Press, 1985.
43	 David P. Currie, „Separation of Powers in the Federal Republic of Germany“, German Law 

Journal, vol. 9, br. 12, 2008, 2182–2183.
44	 Alec Stone Sweet, „The Juridical Coup D’État and the Problem of Authority“, The German 

Law Journal, vol. 8, 2007, 915–928.
45	 Herman Schwartz, The Struggle for Constitutional Justice in Post-Communist Europe, The 

University of Chicago Press, 2000.
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Glavna karakteristika im je ta da određenim državnim tijelima (redovnim sudo-
vima ili specijalizovanim ustavnim sudovima) daju mogućnost da stave van snage 
zakone i druge propise (u cjelosti ili djelimično), odnosno ne primijenjuju ih na 
određeni slučaj ako ocijene da nijesu saglasni s ustavom. Bez obzira na razlike koje 
u pogledu sudskog nadzora postoje između Sjedinjenih Američkih Država i Evro-
pe, sudovi imaju važnu ulogu u očuvanju individualnih prava i sloboda, a potreba 
za efektivnom kočnicom većine u parlamentu je glavni razlog koji motiviše različite 
pravne sisteme da dodijele svojim sudovima – ustavnim ili redovnim – nadležnost 
da kontrolišu zakone koji se protive ustavu.

HAMDIJA ŠARKINOVIĆ, LL.M.
Judge of the Constitutional Court
of Montenegro, retired 

MODELS OF SUPERVISION OF CONSTITUTIONALITY AND LEGALITY

Summary

The article analyses the origin and models of constitutional supervision of constitutionality 
and legality as one of the most important functions in a modern democratic state, and one that pres-
ents itself as a historical background to American and European models of supervision of constitu-
tionality and legality. Furthermore, their main differences are being discussed, and within the Euro-
pean model of supervision of constitutionality and legality also differences within particular systems 
from the viewpoint of different countries which put it into use. Special emphasis is put on supervision 
of constitutionality and legality in France following the revision of Constitution from 2008, as well 
as post-communist/post-socialist states, in order for a separate chapter to elaborate on differences 
between the American and European supervision systems in detail.
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OSMAN KADRIU

NORMATIVNA KONTROLA USTAVNOSTI  
I KOMPARATIVNO USTAVNO SUDSTVO

U radu je učinjen pokušaj da se odgovori na brojna pitanja koja se odnose na ustav-
no sudstvo i njegove nadležnosti, pri čemu se posebno analizira pitanje normativne kontrole 
ustavnosti. Uzimajući u obzir činjenicu da je normativna kontrola ustavnosti širok pojam i 
da se odnosi na kontrolu (ocenu) svih normativnih akata, razume se s određenim izuzecima, 
autor se zadržava na kontroli zakona i njihove ustavnosti od strane ustavnog sudstva. Ustav-
na kontrola zakona je osnovna funkcija savremenog ustavnog sudstva. Prednost ovoj kontroli 
daje se i u komparativnom ustavnom pravu. Rad se zaokružuje pitanjima koja se odnose na 
one pravne akte koji „nisu podobni“ da budu predmet normativne kontrole ustavnosti.

Ključne reči: ustav, normativna kontrola, ustavno sudstvo

U V O D

Ustavno sudstvo demokratskog društva ima značajnu ulogu u obezbeđenju 
zaštite ljudskih prava i sloboda, te stoga i nezaobilazno mesto u ustavnom sistemu 
svake zemlje. Kad je reč o pravnim mehanizmima za zaštitu i ostvarivanje ljudskih 
prava, oni su poznati. Tradicionalno, to su sudovi, odnosno sudska vlast, ombud-
sman, nadležne skupštinske komisije i drugi organi. 

Uspostavljanjem ustavnog sudstva, između ostalog, država jamči kvalitetnu 
zaštitu ljudskih prava. Ova garancija proizlazi iz nadležnosti ustavnih sudova, od-
nosno ustavnog sudstva. Nadležnosti ustavnih sudova se utvrđuju ustavnim nor-
mama. Njihove nadležnosti ne mogu se utvrđivati „običnim“ zakonima.

	 Dr Osman Kadriu, sudija Ustavnog suda Republike Severne Makedonije, e-mail: kadriu.
kadri@yahoo.com.
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Brojne su nadležnosti ustavnih sudova i one zavise od opredeljenja ustava 
svake pojedine države. Ponovimo, pitanja nadležnosti ustavnih sudova predstav-
ljaju ustavnu materiju – materia constitutionis. Za njih važi sistem enumeracije, tj. 
sistem taksativnog nabrajanja. Od, ustavom utvrđenih nadležnosti, najmanje dve 
se odnose na zaštitu i ostvarivanje ljudskih prava. To su, prvo, normativna kontrola 
ustavnosti i drugo, zaštita ljudskih prava pred ustavnim sudovima. Prva nadlež-
nost je opšteprihvaćena u svim pravnim sistemima, nezavisno od konkretnog druš-
tvenog uređenja. Kada je reč o neposrednoj ustavnosudskoj zaštiti ljudskih prava, 
ustavna rešenja pojedinih zemalja su različita. U ovom radu zadržaćemo se na pi-
tanjima koja se odnose na normativnu kontrolu ustavnosti.

Pojam normativne kontrole ustavnosti dosta je širok, a da je reč o komplek-
snom pitanju, proizlazi i iz pojmovnog određenja norme i normativnih akata kao 
predmeta kontrole. Ovako opredeljena nadležnost upućuje na zaključak da kontro-
li (oceni) ustavnosti podležu svi normativni akti. To je pravilo. Međutim, u odnosu 
na to pravilo postoje izuzeci, te određeni normativni akti ipak ne podležu kontroli 
ustavnosti. To su tzv. normativni akti, koji su izuzeti od kontrole ustavnosti i o nji-
ma će biti reči na odgovarajućim mestima u radu.

Zbog kompleksnosti pitanja normativne kontrole ustavnosti i činjenice da je 
prostor namenjen ovom radu ograničen, konkretizovaćemo problem. Naime, po-
kušaćemo da istražimo pitanje kontrole ustavnosti zakona. U tom smislu, značajno 
je pitanje ocene ustavnosti zakona kao osnovne funkcije ustavnog sudstva. Drugo, 
osim zakona koji podležu kontroli ustavnosti, njoj podležu i drugi pravni akti sa 
snagom zakona. U tom kontekstu treba odgovoriti i na pitanja koja se odnose na 
pravna akta koja ne podležu kontroli (oceni) ustavnosti.

Pored toga, učinićemo osvrt i na uvek aktuelno pitanje koje se postavlja u praksi 
ustavnih sudova. U pitanju je ocena ustavnosti zakona koji su prestali da važe. Ovo pi-
tanje se postavlja kao problem – mutatis mutandis i za druge pravne propise i opšta akta 
čija je važnost prestala. Ustavnopravna nauka je u pogledu tih pitanja još uvek koleblji-
va, a pozitivna regulativa pojedinih zemalja u tom kontekstu zauzima različite pristupe.

NORMATIVNA KONTROLA USTAVNOSTI – OSNOVNA FUNKCIJA  
USTAVNOG SUDSTVA

Načelna opredeljenja

Centralna tema razmatranja u radu odnosi se na kontrolu (ocenu) ustavno-
sti zakona. Ovo pitanje se tretira u okviru važnih načela ustava i ustavnih oprede-
ljenja funkcije ustavnog sudstva. 
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U pogledu ustavnog opredeljenja funkcije ustavnog sudstva, definicija same 
funkcije i njeno pojmovno određenje predstavljaju „ključne reči“ same institucije 
ustavnog sudstva. Drugo pitanje odnosi se na konkretne nadležnosti ustavnog sud-
stva. Pod funkcijom ustavnih sudova podrazumeva se kompleks ustavnih sporova 
i njihovih vrsta koji se odnose na povredu ustava i čije je rešavanje povereno ne-
kom od državnih organa konkretne zemlje. U zavisnosti od ustavnog opredeljenja, 
u pojedinim zemljama kontrolu ustavnosti vrše posebni državni organi, recimo 
politički organi, dok u mnogim pravnim sistemima kontrolu ustavnosti obavljaju 
redovni sudovi. U radu se tretira kontrola ustavnosti koju obavlja ustavno sudstvo.

Pitanje nadležnosti ustavnih sudova je kompleksno. Reč je o pitanju koje je 
konkretno, preciznim ustavnim normama, tačno utvrđeno. Pri tome se pravi ra-
zlika između nadležnosti redovnih sudova, s jedne, i nadležnosti ustavnih sudova, 
s druge strane. Nadležnosti redovnih sudova određuju se, po pravilu, metodom 
generalne klauzule. Suprotno tome, nadležnosti ustavnih sudova određuju se me-
todom enumeracije, tj. metodom taksativnog nabrajanja, što proizlazi iz nesporne 
činjenice da su pitanja nadležnosti ustavnih sudova ustavna materija. To znači da 
se nadležnosti ustavnih sudova utvrđuju i uređuju samo ustavom i njegovim ustav-
nim normama. I, još konkretnije, njihova nadležnost se određuje samo ustavom 
neke zemlje, a ne i „običnim zakonima“.1

Na osnovu izloženog, kod pitanja nadležnosti ustavnih sudova nalazimo se 
pred „zatvorenim krugom“ njihovih nadležnosti. Kad je reč o ustavom utvrđenim 
nadležnostima ustavnih sudova, osnovna nadležnost tiče se normativne kontrole. 
Normativna kontrola podrazumeva kontrolu ustavnosti pravnih akata. Ovakvo opre-
deljenje je opšteprihvaćeno i u komparativnom ustavnom pravu i ustavnom sudstvu.

Međutim, sam pojam normativne kontrole dosta je širok. Pod normativnom 
kontrolom podrazumeva se kontrola ustavnosti zakona, podzakonskih pravnih 
propisa i drugih pravnih akata. S druge strane, u nadležnosti ustavnog sudstva je 
i zakonitost podzakonskih propisa i drugih pravnih akata. U pogledu zakonitosti 
podzakonskih propisa i drugih pravnih akata ima razlika u komparativnom ustav-
nom sudstvu, a iz našeg istraživanja takva distinkcija se može jasno uočiti.

Objekt normativne kontrole ustavnosti sa posebnim osvrtom na zakon

Uopšte. – Kod normativne kontrole ustavnosti, sa posebnim osvrtom na 
ocenu ustavnosti zakona, uvek su aktuelna dva pitanja. Prvo se tiče osnova ocene 
ustavnosti zakona, a drugo objekta (predmeta) kontrole.

1	 Ratko Marković, Ustavno pravo i političke institucije, Službeni glasnik, Beograd, 1995, 654.
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U svim zemljama u kojima postoji pisani ustav, osnov kontrole ustavnosti 
zakona je sam ustav. U tom pogledu primenjuje se pravilo da se svaki zakon koji 
je u suprotnosti sa ustavom ima smatrati ništavim i neupotrebljivim. Ustav je lex 
superior i ima veće pravno dejstvo – super légalité – od drugih normativnih akata. 
Drugim rečima, treba postupiti po interpretativnom pravilu da u slučaju sukoba 
dva akta s različitom pravnom snagom, prednost treba dati onom aktu koji ima 
veću pravnu snagu.2

Drugo pitanje, kao što smo naglasili, odnosi se napredmet kontrole ustav-
nosti. Predmet kontrole ustavnosti su normativni akti. Zakon je vrsta normativnih 
akata, te svi zakoni podležu kontroli ustavnosti. 

U pravnim sistemima sa federativnim oblikom državnog uređenja, kontroli i 
oceni ustavnosti podležu svi savezni zakoni kao i zakoni federalnih jedinica.3

Oceni ustavnosti podležu i sledeći normativni akti: autentična tumačenja 
zakona, ukazi sa zakonskom snagom i uredbe sa zakonskom snagom. Povodom 
uredbi sa zakonskom snagom, u pojedinim pravnim sistemima, u ustavom tač-
no predviđenim slučajevima, vlada jedne zemlje donosi uredbe sa zakonskom 
snagom, kojima se uređuju konkretna pitanja ili odnosi u državi. To se događa 
u slučajevima kada se u zemlji proglasi vanredno ili ratno stanje. Parlament je 
raspušten i ne može da ostvari svoju zakonodavnu funkciju. Deo njegove nad-
ležnosti preuzima vlada, koja radi i dejstvuje u vanrednim prilikama, odnosno 
u ratnom stanju. U takvim slučajevima vlada izvršava i deo nadležnosti zakono- 
davnog organa.4

U delu ustavnopravne nauke zastupa se mišljenje da status akata sa zakon-
skom snagom imaju i međunarodni ugovori koji ratifikacijom stiču snagu zakona.5

U komparativnom ustavnom pravu konkretnim normativnim aktima pri-
znaju se status i snaga zakona. Tako na primer, u Italiji kontroli ustavnosti pod-
ležu i državni i oblasni akti sa zakonskom snagom. U Francuskoj je situacija sa  

2	 R. Marković, op. cit., 636.
3	 Radomir Lukić, Uvod u pravo, Naučna knjiga, Beograd, 1970, 171–180.
4	 Na primer, tokom 2020. godine u Severnoj Makedoniji je proglašeno vanredno stanje. Ra-

zlog (ustavni) za to bilo je proglašenje pandemije kovida 19. Parlament Republike je bio prethodno 
raspušten zbog održavanja prevremenih parlamentarnih izbora, koji su održani 15. jula 2020. godi-
ne. Odluku o proglašenju vanrednog stanja doneo je predsednik Republike. Većina uredaba sa za-
konskom snagom koje je donela Vlada (više od 150) bila je predmet kontrole ustavnosti pred Ustav-
nim sudom Republike Severne Makedonije. Nekoliko uredaba sa zakonskom snagom Ustavni sud je 
ukinuo kao protivustavne. V. član 125. Ustava Republike Severne Makedonije, Službeni vesnik RSM, 
broj 52/91.

5	 Pavle Nikolić, Ustavno pravo, Prosveta, Beograd, 1995, 373.
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ustavnošću zakona specifična. Prvo, Ustavni savet ove zemlje najpre obavlja pre-
ventivnu kontrolu ustavnosti, što znači da zakoni podležu kontroli pre proglašenja.6

Na osnovu izloženog, važno je naglasiti da, kada je u pitanju ustavnost zakona, 
nijedan akt koji nosi ime zakona ne može biti izuzet od kontrole (ocene) ustavnosti.

Kod kontrole ustavnosti zakona, potrebno je naglasiti i to da su ustavni su-
dovi jedinstveni nosioci navedene kontrole. Sasvim je druga situacija kod kontrole 
ustavnosti i zakonitosti podzakonskih propisa i drugih opštih akata. Kod ove vrste 
kontrole ustavni sudovi ostaju nosioci kontrole ustavnosti, a u pogledu zakonito-
sti podzakonskih propisa i drugih opštih akata u komparativnom ustavnom pravu 
ima i drugih rešenja. Naime, zakonitost podzakonskih propisa i drugih opštih aka-
ta, osim ustavnih sudova, mogu da kontrolišu i drugi državni organi, pri čemu se 
prvenstveno misli na redovne sudove.7

Ustavnost zakona, primarna nadležnost ustavnog sudstva. – U kontekstu norma-
tivnih akata i njihove kontrole ustavnosti, bez svake sumnje, zakoni su od primarnog 
značaja. Ocena ustavnosti zakona predstavlja osnovnu funkciju savremenog ustavnog 
sudstva. Ovakvo pravilo važi i za one ustavne sisteme u kojima je kontrola ustavnosti 
zakona poverena drugim državnim organima, posebno redovnom sudstvu.

Pitanje ustavnosti zakona postavlja se u onim pravnim sistemima u kojima 
postoji hijerarhija normativnih akata. Bez postojanja konkretne hijerarhije iluzor-
no je govoriti o kontroli ustavnosti pravnih akata i usklađenosti sa ustavom, a time 
i o ustavnosti zakona. Hijerarhija pravnih akata, prema tome, predstavlja conditio 
sine qua non, što znači ne samo uslov nego i pretpostavku koja prethodi potrebnim 
uslovima i razlozima uvođenja kontrole ustavnosti zakona.8

Prema mišljenju koje preovlađuje u teoriji ustavnog prava, kontrola ustav-
nosti zakona je ključna pretpostavka primene ustava neke zemlje, kako u mate-
rijalnom, tako i u formalnom smislu. S druge strane, značaj zakona proizlazi i iz 
njegovog statusa u hijerarhiji pravnih propisa. Ukratko rečeno, zakon je, odmah 
posle ustava, na čelnoj poziciji pravnih propisa. Zakonima se, po pravilu, uređuju 
odnosi u skoro svim oblastima odnosno sferama društvenih odnosa.9 

Sadržina zakona je rezultat zakonodavne delatnosti. Međutim, zakonska reše-
nja mogu biti u suprotnosti sa ustavom. Istorija ustavnosudske prakse poznaje enor-
mno veliki broj slučajeva protivustavnih rešenja sadržanih u nekom zakonu. Pro-
tivustavnost je najčešće prisutna u konkretnim rešenjima, sadržanim u pojedinim  

6	 R. Marković, op. cit., 655.
7	 Jovan Đorđević, Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1982, 762.
8	 P. Nikolić, op. cit., 367–373.
9	 V. Svetomir Škarić, Ustavno pravo, Kultura, Beograd, 2015, 430–435.
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odredbama zakona. U tom kontekstu, prilikom donošenja zakona, zakonodavac 
posebno treba da vodi računa da nema protivrečnosti u zakonskim odredbama, 
odnosno u njegovim rešenjima. Zakon s protivrečnim odredbama nije primenljiv.10 
Od posebne je važnosti ocena ustavnosti zakona u onim pravnim sistemima u koji-
ma postoji podela vlasti na zakonodavnu, izvršnu i sudsku. Razlozi su poznati. Nisu 
retki slučajevi da se vlada jedne zemlje u tom pogledu preuzme dominantu ulogu. 
S druge strane, praksa u pojedinim zemljama potvrđuje porast moći zakonodav-
ne vlasti, koja se izražava naročito u njenoj prekomernoj zakonodavnoj aktivnosti. 
Nalazimo se pred pojavom prenormiranosti društva.11 To je jedan od razloga koji je 
američkog profesora Maura Kapeletija (Mauro Cappelleti) naveo da govori o „za-
konodavcu džinu“ i o „tiraniji zakonodavca“. U istom smislu je govorio i francuski 
profesor Luj Favore (Louis Favoreu) da „parlament može rđavo da čini“.12

Kao posledica ove pojave, uvođenje normativne kontrole ustavnosti pred-
stavlja kontrolni oblik kojim se parlament „prisiljava“ da svoju zakonodavnu funk-
ciju vrši u okviru ustava i u saglasnosti s njim. Drugim rečima, ovaj kontrolni me-
hanizam predstavlja najefikasniji način zaštite ustavnosti.13

Iz izloženog nije teško zaključiti da uspostavljanje ustavnog sudstva pred-
stavlja radikalni zaokret u razvoju sistema zaštite ustava i ustavnosti u nekoj zem-
lji. Zbog toga, savremeni ustavi u svetu u posebnim delovima sadrže važna načela 
o ustavnoj poziciji ustavnih sudova i načela na kojima se zasniva zaštita ustava i 
ustavnosti. Odstupanje od ustavnih načela dovodi do narušavanja uspostavljene 
hijerarhije pravnih normi u pravnom poretku zemlje. Narušena hijerarhija znači 
povredu ustava kao lex superior, a time se dovodi u pitanje i dejstvo ustava – super 
légalité. Povreda ustava neminovno vodi i do povreda ljudskih prava i sloboda, a 
ako se konkretna zemlja opredeli za takvo uređenje, krajnja pravna konsekvenca 
jeste narušavanje demokratskog uređenja.14

Polazeći od navedenih načela i težnji, ustavno sudstvo svake zemlje, pre-
ko uspostavljenih ustavnih sudova, ima dužnost da u okviru ustavom utvrđenih 
nadležnosti vrši kontrolu (ocenu) ustavnosti zakona. Da ponovimo, ocena ustav-
nosti zakona osnovna je funkcija ustavnog sudstva u okviru normativne kontrole 
ustavnosti.15

10	 V. Lon Fuler, Moralnost prava, Beograd, 2001, 82–87.
11	 P. Nikolić, op. cit., 369.
12	 Ibidem.
13	 S. Škarić, op. cit., 429.
14	 P. Nikolić, op. cit., 369–373.
15	 R. Marković, op. cit., 654–656; S. Škarić, op. cit., 429–435.
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Podzakonski propisi i drugi opšti akti kao objekt  
kontrole ustavnosti i zakonitosti

Kad je reč o objektu kontrole ustavnosti, u ustavnopravnoj teoriji se posebno 
elaborira i pitanje podzakonskih propisa i drugih opštih akata kao predmeta oce-
ne, odnosno kontrole ustavnosti i zakonitosti. U tom smislu posebno se ističu dva 
pitanja. Prvo pitanje se odnosi na ustavnost, a drugo na zakonitost podzakonskih 
propisa. Za rešavanje ustavnopravnih sporova povodom ustavnosti podzakonskih 
propisa nadležni su ustavni sudovi. S druge strane, pitanje zakonitosti podzakon-
skih pokazuje se spornim. Ustavni sistemi koji prihvataju Kelzenov model ustav-
nosti i uvođenje ustavnog sudstva oglašavaju se, skoro bez izuzetaka, nadležnim i 
za ocenu zakonitosti podzakonskih propisa. Ovoj grupi ustavnih sistema pripadaju 
na primer ustavni sistem Austrije, bivše SFRJ, ustavni sistemi zemalja ovog regiona.

S druge strane, u pojedinim zemljama kao što su na primer Italija, Nemač-
ka, Francuska i dr. pristup oceni zakonitosti podzakonskih propisa je drugačiji. 
Tako na primer, u Italiji i Nemačkoj sporove o zakonitosti podzakonskih propisa 
rešavaju redovni sudovi. Način rešavanja ovih sporova vrši se sistemom ekscepcije 
nezakonitosti, podzakonski propis se ne ukida. On se ne primenjuje u konkretnom 
slučaju, ali takva odluka redovnog suda ima snagu samo prema strankama u kon-
kretnom predmetu (akt se ne stavlja van snage erga omnes).16 U Francuskoj je za 
rešavanje sporova zakonitosti podzakonskih propisa nadležan Državni savet, pod 
uslovom da je reč o podzakonskim propisima koje je donela uprava zemlje. Držav-
ni savet ove zemlje u svojoj praksi primenjuje načela ustava kao merila za ocenu 
zakonitosti podzakonskih propisa.

Na osnovu izloženog može se zaključiti da su ustavni sudovi zaštitnici ustav-
nosti zakona i drugih propisa i opštih pravnih akata; da su ustavni sudovi jedinstve-
ni nosioci zaštite ustavnosti zakona i podzakonskih propisa i da se, u pogledu za-
štite zakonitosti podzakonskih propisa, pored ustavnih sudova, kao nosioci zaštite 
zakonitosti javljuju i redovni sudovi i drugi državni organi.17

NORMATIVNI AKTI KOJI SU IZUZETI OD KONTROLE USTAVNOSTI

U radu je podvučeno pitanje konkretnih normativnih akata koji, po pravilu, nisu 
i ne mogu biti objekat kontrole ustavnosti. U grupu takvih normativnih akata spadaju, 
između ostalog, ustavni zakon, ustavni amandmani, međunarodni ugovori koji se ra-
tifikuju u saglasnosti sa ustavom, zakoni koji su usvojeni na referendumu i drugi akti.

16	 R. Marković, op. cit., 655.
17	 V. J. Đorđević, op. cit., 762–770.
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U tom pogledu, potrebno je ukazati pažnju na više pitanja. Prvo, izuzeće 
zakona koji je usvojen na referendumu nije postavljeno kao opšte pravilo u upored-
nom ustavnom sudstvu. To znači da u pojedinim pravnim sistemima važi izuzeće 
od ocene ustavnosti zakona usvojenog na referendumu dok u drugim zemljama 
takva zabrana ne postoji.18 Važno je i pitanje ustavnih amandmana i mogućnosti 
ocene njihove ustavnosti. Mali je broj zemalja koji ustavom predviđaju mogućnost 
da se vrši ocena ustavnosti ustavnih amandmana. Razlozi za takav stav su brojni. 
Ustavni amandmani su deo ustava. Oni imaju snagu i dejstvo ustava. Bilo bi pro-
tivrečno – contradictio in adjecto da se zahteva ocena ustavnosti ustavnih aman-
dmana. Ustavni sud neke zemlje štiti ustav i ustavnost. Ustavni sud je podređen 
ustavu i ne stoji iznad ustava. Drugim rečima, ustavni sud ne sudi na osnovu nekog 
„natpozitivnog“ ili „prirodnog“ prava.19

Pitanje međunarodnih ugovora i mogućnosti kontrole njihove ustavno-
sti takođe je složeno pitanje. Pri tome se pravi distinkcija između opšteprihvaće-
nih normi međunarodnog prava i međunarodnih ugovora. O predmetu kontrole 
ustavnosti može se govoriti samo kada su u pitanju ratifikovani međunarodni ugo-
vori. U delu ustavnopravne nauke brani se stav da međunarodni ugovori, u slučaju 
da je ustavom potvrđen primat međunarodnog u odnosu na unutrašnje pravo, ne 
mogu biti predmet ocene ustavnosti. Međutim, analizom komparativne regulative 
otkriva se da se ovo pitanje različito uređuje. Prvo, u pojedinim pravnim sistemi-
ma ustav ne sadrži izričite odredbe o kontroli ustavnosti međunarodnih ugovora. 
Samo se predviđa i određuje da nakon ratifikacije međunarodni ugovori postaju 
sastavni deo unutrašnjeg pravnog poretka. Takav je slučaj, na primer, sa Ustavom 
Severne Makedonije i Rumunije.20 U doktrini ustavnog prava Severne Makedonije 
preovlađuje mišljenje da se Ustavom ove zemlje ne garantuje ustavnosudska kon-
trola međunarodnih ugovora.21

U drugim pravnim sistemima predviđa se mogućnost kontrole ustavnosti 
međunarodnih ugovora, ali se to obavlja pre njihove ratifikacije. To je tzv. prethod-
na kontrola. Takav je slučaj, na primer, sa ustavnim sistemima Albanije i Bugarske.22

18	 R. Marković, op. cit., 654.
19	 J. Đorđević, op. cit., 771.
20	 Član 110. stav 1. Ustava Republike Severne Makedonije iz 1991. godine i čl. 140–145. Usta-

va Rumunije iz 1991. godine.
21	 Svetomir Škarić, Naučno tolkuvanje, Ustav na Republika Makedonija, Kultura, Skopje, 2014, 

410–412.
22	 Član 131. stav 1. tač. a–b. Ustava Albanije iz 1998. godine (Ustav Albanije je usvojen na re-

ferendumu, a na osnovu teksta koji je prethodno utvrdio Parlament ove zemlje) i član 148. stav 2. 
tačka 4. Ustava Bugarske iz 1991. godine.
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Ustav Republike Srbije iz 2006. godine sadrži još preciznije odredbe o kon-
troli ustavnosti međunarodnih ugovora. Naime, odredbama ovog Ustava predviđa 
se da Ustavni sud odlučuje o saglasnosti zakona i drugih opštih akata sa Ustavom, 
opšteprihvaćenim pravilima međunarodnog prava i potvrđenim ugovorima, kao i 
o saglasnosti potvrđenih međunarodnih ugovora sa Ustavom.23

NORMATIVNI PRAVNI AKTI VAN SNAGE I MOGUĆNOST  
KONTROLE USTAVNOSTI

U teoriji ustavnog prava postavlja se pitanje pravne mogućnosti da se ini-
cira postupak kontrole ustavnosti pravnog akta koji je prestao da važi. Pitanje je 
aktuelno zbog različitih stavova u komparativnom ustavnom pravu. Polazi se od 
načelnog stava da kontroli ustavnosti i zakonitosti podležu samo normativni akti 
koji su na snazi. 

U komparativnom ustavnom pravu preovlađuje stav da, po pravilu, ne treba 
garantovati pravo ocene ustavnosti zakona koji je prestao da važi. Iz pogleda na 
uporednopravna rešenja proizlazi da ima pravnih sistema koji omogućavaju oce-
nu ustavnosti i zakonitosti pravnih akata čija je važnost prestala. Drugim rečima, 
ustavom se utvrđuje i uređuje mogućnost da se stavi „pod lupu“ ustavnost i zakona 
koji je prestao da važi.

Od pravnih sistema koji imaju pozitivan pristup izdvajamo da se, na primer, 
Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine predviđa mogućnost osporavanja zakona 
i drugih pravnih propisa posle prestanka njihovog važenja: „Ustavni sud može oce-
niti saglasnost zakona i drugih opštih akata sa Ustavom, opštih akata sa zakonom i 
po prestanku njihovog važenja, ako je postupak ocene ustavnosti pokrenut najka-
snije u roku od 6 meseci od prestanka njihovog važenja“.24

Ustav Republike Severne Makedonije iz 1991. godine ne sadrži odredbu o 
mogućnosti kontrole ustavnosti zakona čija je važnost prestala. Poslovnik Ustavnog 
suda ove Republike sadrži odredbu o mogućnosti poništenja pravnog akta i po pre-
stanku njegovog važenja, razume se, pod određenim uslovima. Naime, u Poslovniku 
je predviđeno da Ustavni sud može da donese odluku o utvrđivanju neustavnosti 
nevažećeg zakona odnosno neustavnosti i nezakonitosti nevažećeg propisa i drugog 
opšteg akta u vreme njegovog važenja, ukolko je on prestao da važi u toku postupka 
pred Ustavnim sudom, ako su ispunjeni uslovi za njihovo poništenje.25

23	 Član 167. stav 1. tač. 1. i 2. Ustava Republike Srbije iz 2006. godine.
24	 Član 168. stav 5. Ustava Republike Srbije iz 2006. godine.
25	 Član 70. stav 6. Poslovnika Ustavnog suda, Službeni vesnik RM, broj 70/92.
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U prošlosti, tačnije u režimu „socijalističkog prava“, pozitivan pristup ovom 
pitanju imao je i Ustav bivše SFRJ iz 1974. godine, kao i ustavi bivših socijalističkih 
republika.26 Komentatori Ustava SFRJ iz 1974. godine branili su stav ovog Ustava 
o oceni ustavnosti zakona i ustavnosti i zakonitosti propisa i opštih akata koji su 
prestali da važe, razume se, uz ispunjenje utvrđenih uslova.27

Ima opravdanih razloga da se aktualizuje pitanje mogućnosti osporavanja 
zakona ili drugih pravnih propisa posle prestanka njihovog važenja. Naime, nisu 
retki slučajevi da nadležni državni organi preduzmu konkretne radnje ili donesu 
konkretne individualne akte, na osnovu zakona, kojima se povređuju prava i slobo-
de građana zajamčene ustavom. Zakon je prestao da važi, ali su evidentne posledice 
konkretnog individualnog akta ili radnje državnog organa.

Prema našem mišljenju, ovaj problem je potrebno rešiti ustavnim norma-
ma, jer ona predstavljaju ustavnu a ne zakonsku materiju, te je reč o nadležno-
sti ustavnog sudstva neke zemlje, a te nadležnosti se uređuju isključivo ustavnim  
normama. 

U navedenim situacijama, kad se postavi pitanje ocene ustavnosti zakona 
koji je prestao da važi, razlozi pravednosti predstavljaju opravdan osnov da se omo-
gući takva kontrola.28 Razume se, to bi trebalo da važi i za druge propise i opšte 
akte, i to pod sledećim uslovima: prvo, da je u vreme važenja navedenih pravnih 
akata državni organ preduzeo konkretnu radnju ili doneo konkretni individualni 
akt; drugo, da je takvim radnjama odnosno aktima prouzrokovana povreda prava 
ili sloboda građana i treće, da od prestanka važenja do pokretanja postupka nije 
proteklo vreme koje treba utvrditi ustavom. Isto tako, potrebno je utvrditi ovlašće-
nje ustavnog suda da sam određuje da li treba da ceni ustavnost zakona odnosno 
ustavnost i zakonitost pravnog akta koji je prestao da važi. To znači da ustavni 
sud po automatizmu pokrene postupak kontrole ustavnosti ili zakonitosti pravnog 
akta koji više nije u pravnom poretku. Njegova ocena o ovom pitanju, a na osnovu 
ustavnog ovlašćenja, treba da bude slobodna.

26	 Uslov je bio da do pokretanje postupka nije prošlo više od godinu dana od prestanka važe-
nja (član 375. stav 2. Ustava SFRJ, Službeni list SFRJ, broj 9/74).

27	 Ustav Socijalističke Federativne Republike Jugoslavije. Stručno objašnjenje (ur. Milinka Đu-
ričić), Beograd, 1975, 501–504.

28	 Gustav Radbruh, Filozofija prava, Beograd, 1998, 95 i dalje.
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