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Radni odnosi

RADOJE R. BRKOVIC
ZORAN Z. MARKOVIC

DECJI RAD I MALOLETNICKI RADNI ODNOSI U SRBIJI

Maloletnici predstavljaju posebno osetljivu kategoriju lica sa pravnog, socijalnog, eko-
nomskog, kulturoloskog, psiholoskog i svakog drugog aspekta. Maloletno lice je emotivno, in-
telektualno i fizicki nedovoljno zrelo, te ne poseduje svest o pravnim posledicama pravnih
akata koje preduzima. Poslovna sposobnost stice se u odredenom zakonom propisanom staro-
snom uzrastu koji je u nacionalnim zakonima razlicito odreden. Svi savremeni pravni poreci
u Evropi prema maloletnicima imaju zastitnicki odnos, uz predvidanje odredenih povlastica i
specijalnog tretmana, ukljucujuci i njihovo radno angazovanje.

Klju¢ne re¢i: maloletno lice, dete, radni odnos, pravo, zloupotrebe

UuvoD

Da li se evolucijom ¢oveka, industrijskom revolucijom, socijalnom revoluci-
jom i uvodenjem ljudskih prava (socijalnih prava, prava dece) najnovije generacije
nesto fakticki promenilo u pogledu decjeg rada, da li se smanjuje broj dece uklju-
¢en u radne aktivnosti, da li je pobolj$ana zastita dece na radu? Cini se da je u tom
pogledu stvarnost i dalje porazavajuca. Prema podacima Decjeg fonda Ujedinjenih
Nacija - UNICEFA (u daljim izlaganjima: UNICEF) oko 246 miliona dece u svetu

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

Zoran Z. Markovi¢, doktorand Pravnog fakulteta Univerziteta u Kragujevcu, e-mail: zoran.
markovic.va@outlook.com.
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je ukljuceno u svet rada, od cega oko 70% (171 milion) dece radi u rizi¢nim i opa-
snim uslovima rada, uklju¢ujuci i rudnike, rad sa hemikalijama, pesticidima i opa-
snim masinama u poljoprivredi.! De¢ji rad je i danas, kao i tokom istorije, najza-
stupljeniji u poljoprivredi (oko 70% ukupnih decjih radnika), u ropskom radu se
nalazi 5,7 miliona, prostituciji i/ili pornografiji 1,8 miliona i vojnoj sluzbi (deca
vojnici) 300.000.2

Sa pravnog, socioloskog, moralnog, obrazovnog i zdravstvenog stanovista,
najugrozenija su deca koja rade, a uzrasta su ispod 14 godina Zivota. U Azijskom i
Pacifickom regionu ¢ak 19% radno angazovane dece su deca od 5 do 14 godina, a
u Podsaharskoj Africi 29%.?

U radu ¢emo prikazati medunarodnu i domacu regulativu kojom se deca §ti-
te od zloupotrebe njihovog rada, kao i radno-pravni polozaj maloletnika u radnom
odnosu sa posebnim osvrtom na pojmovne nedoumice izmedu pojmova ,dete®
»maloletnik®, ,de¢ji rad“ i ,,maloletnicki radni odnos®

POJAM DETETA I MALOLETNIKA
Uopste

Naucna literatura i istrazivanja su heterogena u pogledu upotrebe termina
»de¢ji rad®. Stoga ¢emo na samom pocetku otvoriti dilemu u pogledu upotrebe
termina ,,maloletnicki® i ,decji rad®. U tom smislu, postavlja se pitanje da li je
ispravno pisati o radnom odnosu maloletnih lica ili o0 radnom odnosu ili radu
dece, dali su ovi termini sinonimi, kao i da li je de¢ji rad $ira pojmovna kategorija
od maloletnickog radnog odnosa, odnosno da li se pod de¢jim radom podrazu-
meva samo nezakonito ukljucivanje dece u svet rada, uklju¢ivanje dece u svet rada
ispod minimalnog uzrasta za zasnivanje radnog odnosa ili uopste svaka ekonom-
ska aktivnost deteta.

Ko je dete, a ko maloletnik? Konvencija Ujedinjenih nacija o pravima deteta
u ¢lanu 1. definise da je za svrhe te konvencije, dete ljudsko bice koje nije navrsilo
osamnaest godina Zivota, ako se, na osnovu zakona koji se odnosi na dete, puno-
letstvo ne stice ranije.* Punoletstvo se u BiH, Ruskoj Federaciji, Republici Srbiji,

1, Factsheet: childlabour®, UNICEE, 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, Sluzbeni list SFR] -
Medunarodni ugovori, br. 15/90 i Sluzbeni list SR] - Medunarodni ugovori, br. 4/96 12/97.
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Republici Crnoj Gori i Republici Hrvatskoj stice sa 18 godina. Ruska Federacija
predvida reSenje prema kome dete emancipacijom stice punu poslovnu sposob-
nost ako ima Sesnaest godina, ako radi po ugovoru o radu, ili ako se bavi po-
slovnim aktivnostima uz saglasnost roditelja, usvojioca ili staratelja. Maloletnik
¢e ste¢i punu aktivnu sposobnost (emancipacija) po odluci organa starateljstva i
starateljstva — uz saglasnost roditelja, usvojioca ili staraoca, ili, u odsustvu takve
saglasnosti - odlukom suda.”> U ovom slu¢aju emancipacija je povezana sa uklju-
¢ivanjem u svet rada, odnosno sa radnom sposobno$c¢u. Srpsko zakonodavstvo
priznaje maloletniku sa navr$enih petnaest godina Zivota pravo na rad i pravo da
raspolaze zaradom ostvarenom od sopstvenog rada, ali mu ne priznaje zasniva-
nje radnog odnosa kao pravnu ¢injenicu odlu¢nu za potpunu emancipaciju, $to
je upitno reSenje. Naime, postavlja se pitanje, ako maloletnik ima pravo da radi
i raspolaze svojom zaradom sa 15 godina, ako moze da pod odredenim uslovi-
ma zasnuje brak sa Sesnaest godina, ako maloletnica moze da odlu¢uje o prekidu
trudnoce sa 16 godina, zasto ne bi i maloletnik koji je u radnom odnosu mogao da
se emancipuje pod odredenim uslovima.

Pojam deteta i maloletnika nisu u pravnom smislu sinonimi. Svaki malolet-
nik jeste dete, ali svako dete nije maloletnik jer dete moze ste¢i punoletstvo i pre
navr$ene 18. godine zivota zakljuenjem braka ili roditeljstvom. Maloletno lice sa
navr$enih $esnaest godina Zivota mozZe stupiti u brak uz dozvolu suda.® Sud moze
dozvoliti sticanje potpune poslovne sposobnosti maloletnom licu koje je navrsilo
16. godinu Zivota, a postalo je roditelj i dostiglo je telesnu i dusevnu zrelost potrebnu
za samostalno staranje o sopstvenoj li¢nosti, pravima i interesima.” Maloletnik koji
pre navr$ene 18. godine Zivota izgubi to svojstvo zbog sticanja potpune poslovne
sposobnosti, sustinski ne gubi i status deteta, vec se i dalje stiti kao poseban zastitni
objekat u zakonodavstvu zbog svojih posebnih psiho-fizickih svojstava (mlada pu-
noletna lica), a istovremeno i maloletna lica (deca koja nisu stekla punu poslovnu
sposobnost) uzivaju posebno radnopravnu ili krivicnopravnu zastitu ili pak imaju
poseban tretman u krivi¢nim postupcima, ako su uc¢inioci krivi¢nih dela.

U pravnom sistemu Srbije postoji niz pravnih normi iz krivi¢nopravne obla-
sti koje se odnose isklju¢ivo na maloletnike. Re¢ je o propisima koji odreduju sta-
tus i polozaj maloletnih ucinilaca krivicnih 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. ¢l 23. Porodi¢nog zakona, Sluzbeni glasnik RS, br. 18/05 i 6/15. Sud moze, iz opravdanih
razloga, dozvoliti sklapanje braka maloletnom licu koje je navrsilo 16. godinu Zivota, a dostiglo je te-
lesnu i dusevnu zrelost potrebnu za vr$enje prava i duznosti u braku.

7 V. ¢l 11. Porodi¢nog zakona.
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namenjen i prilagoden (vaspitne mere i alternativne kazne), potom, sistemu pro-
pisa kojim se odreduje pojam, organizacija i nadleznost organa za vodenje postu-
paka prema maloletnim uc¢iniocima krivi¢nih dela (maloletni¢ko krivi¢no pravo-
sude) i na kraju, sistem propisa kojima se odreduje nadleznost drzavnih organa
pri izvrsavanju izrecenih maloletnic¢kih sankcija ili alternativnih mera, kao sto su
vaspitni nalozi.?

Posebno je znacajan status maloletnih lica u gradanskom pravu Republike
Srbije. Maloletno lice ima pravo na izdrzavanje od strane roditelja, odnosno sta-
ratelja sve do punoletstva, odnosno najduze do svoje 26. godine Zivota, ukoliko
se $koluje na fakultetu. Maloletnik moze da odgovara za $tetu. U tom slucaju je
potrebno utvrditi da li je maloletno lice samostalni ili solidarni duznik sa svojim
roditeljem ili starateljem, kao i da se utvrdi zrelost maloletnika u cilju utvrdiva-
nja kategorije u koju maloletnik spada, po osnovu odgovornosti u smislu Zakona
o obligacionim odnosima.® Ukoliko je tuzba za naknadu $tete podneta i prema
maloletniku iz drustveno osetljivih grupa, utvrdivanje zrelosti takvog maloletnika
starosti izmedu 14 i 18 godina je od odlu¢ujuceg znacaja,' i sustinski predstavlja
prethodno pitanje radi pravilnog opredeljenja odgovornosti maloletnika za nakna-
du Stete ukoliko je tuzba podneta i prema maloletniku - bilo samostalno odnosno
po osnovu solidarne odgovornosti.!'!

Zakonom o zdravstvenoj zastiti je predvideno da su drustvenom brigom
za zdravlje obuhvacena deca do navrsenih 18 godina Zzivota, ucenici i studenti do
kraja propisanog $kolovanja, a najkasnije do navrSenih 26 godina Zivota. Zakon o

8 Navedeno prema: Dragan Jovasevié, ,,Osnovne karakteristike novog maloletnic¢kog krivi¢-
nog prava Republike Srbije®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista Rijeka (ur. Zeljko Bartulovi¢), Ri-
jeka, 2006, 1055 i dalje.

9 V. ¢l 160. Zakona o obligacionim odnosima, Sluzbeni list SFR], br. 29/78, 39/85, 45/89,
57189, Sluzbeni list SR], br. 31/93, Sluzbeni list SCG, br. 1/03 i Sluzbeni glasnik RS, br. 18/20.

10 Maloletna lica do navrSene sedme godine Zivota su deliktno nesposobna i za $tetu koja
ona prouzrokuju drugim licima odgovaraju njihovi roditelji, bez obzira na svoju krivicu. Rodite-
lji se mogu osloboditi odgovornosti ako dokazu da postoji neki od opstih razloga za iskljuc¢enje od-
govornosti. Roditelji nece odgovarati ni ako je $teta nastala dok je dete bilo povereno drugom licu i
ako je to lice odgovorno za $tetu. Dete do navrsene sedme godine Zivota moze, ipak, iz razloga pra-
vi¢nosti biti obavezano da nadoknadi $tetu koju je drugome prouzrokovalo pod uslovom da se na-
doknada ne moze dobiti od lica koje je bilo duzno da vodi nadzor nad njim i da je materijalno sta-
nje deteta (Stetnika) znatno povoljnije od materijalnog stanja o$tecenog. V. ¢l. 165-169. Zakona o
obligacionim odnosima.

11 Dragan Obradovi¢, ,,Deca iz drustveno osetljivih grupa u sukobu sa zakonom i pitanje na-
knade $tete®, Bezbednost saobracaja, osiguranje i naknada Stete (ur. Zdravko Petrovi¢), Beograd, 2015,
471 i dalje.
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ostvarivanju prava na zdravstvenu zastitu dece, trudnica i porodilja $titi dete kao
poseban zastitni objekat u sferi zdravstvene zastite i omogucava da dete moze u
svakom slucaju da ostvari pravo na zdravstvenu zastitu, bez obzira da li to moze
da ucini u skladu sa zakonom kojim se ureduje zdravstvena zastita i zdravstveno
osiguranje. Detetom, u smislu ovog zakona, smatra se lice do navrsenih 18 godina
zivota.'? U ovom kontekstu posebno je zanimljivo pitanje zasto se i maloletnik koji
se emancipovao zaklju¢enjem braka smatra detetom jer nije navrsio 18 godina zi-
vota, a nije zaposleno lice, tako da pod odredenim uslovima moze da ostvari pravo
na zdravstvenu zastitu po osnovu ovog zakona.

Zaklju¢ujemo da se u zakonodavstvu Republike Srbije termin ,,maloletnik®
koristi kada se utvrduju prava i obaveze deteta koje nije steklo punu poslovnu spo-
sobnost, ali da termin dete obuhvata, u pojedinim situacijama, i lica koja su navr-
$ila 18 godina zivota i stekla potpunu poslovnu sposobnost (pravo na izdrzavanje
deteta do navrsenih 26 godina Zivota ako se nalazi na $kolovanju na fakultetu).

Pojam ,,decji rad“

Odrediti pojam decjeg rada nije jednostavno jer prvo treba utvrditi kriteri-
jume za odredivanje tog pojma.!® Ukoliko se prilikom odredivanja pojma de¢jeg
rada pode od pojma deteta kao lica mladeg od 18 godina i izjednacavanja pojmova
dete i maloletnik, onda je nesumnjivo svaki rad lica mladeg od 18 godina de¢ji
rad, $to bi bilo primereno i srpskom jeziku i srpskom pravu. Mozemo konstatovati
da je to $iri pojam decjeg rada. Vecina ove zaposlene dece oznacava se kao ,,dete®, a
to su u stvari radnici koji ,,pomazu svojoj porodici kod kuce, na porodi¢noj farmi
ili u porodi¢nom poslu®. Ekonomska istrazivanja o ,de¢jem radu“ imaju tenden-
ciju da se usredsrede na ove uobicajene aktivnosti zbog njihove vece rasprostra-
njenosti i relativne lakoce u prikupljanju podataka o tipi¢nim vrstama aktivnosti
koje deca obavljaju.!*

U uzem smislu, pri definisanju decjeg rada potrebno je poci od podele na
legalan i ilegalan decji rad i koliko je taj rad $tetan za dete, a koristan za druge. Dedji
rad je legalan, ukoliko su ispostovane sve preporuke Medunarodne organizacije

12 Cl. 2, st. 1. Zakona o ostvarivanju prava na zdravstvenu zadtitu dece, trudnica i porodilja,
Sluzbeni glasnik RS, br. 104/13.

13 Izraz ,de¢ji rad” docarava slike dece okovane u fabrikama, prodate kao robovi, ili prisi-
ljene na prostituciju. Sre¢om, dok mnoga deca rade u zemljama u razvoju, malo ko doZivljava 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 Tbidem.
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rada (u daljim izlaganjima: MOR) i ukoliko je dete radno angazovano shodno tim
preporukama.!® Radi pravilnog razumevanja ovog teksta i statisticki iznetih poda-
taka pridrzavacemo se definicije de¢jeg rada MOR-a. Prema ovoj definiciji ,,decji
radnik® je ekonomski aktivno dete mlade od 12 godina koje radi jedan ili viSe sati
nedeljno, ekonomski aktivno dete od 14 godina i mlade koje radi najmanje 14 sati
nedeljno ili jedan ili viSe sati nedeljno u aktivnostima koje su ,,opasne po prirodi
ili okolnostima®, kao i dete od 17 godina i mlade koje radi u ,,najgorim oblicima
decjeg rada“ (trgovina ljudima, deca u ropstvu ili na prisilnom radu, oruzani sukob,
prostitucija, pornografija).'® Prema tome, pojam de¢ji rad se koristi u najuzem smi-
slu kao nelegalan, rad koji $teti buducoj dobrobiti dece. Maloletnicki 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, predvideno je da ¢e svaka ¢lanica 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 zavr$avanja
obaveznog $kolovanja i u svakom slucaju, nikako ispod 15 godina.!” 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.!® Konvencijom se omogucava rad licima od 13 do 15
godina starosti na laksim radovima koji nisu $tetni po njihovo zdravlje ili razvoj i
koji ne idu na $tetu njihovog skolovanja.?

Pored termina ,,decji rad®, MOR koristi i izraz ,,deca koja rade® i ,,ekonomski
aktivna deca® Poslednja dva termina odnose se na decu koja rade vise od jednog ¢asa
tokom sedmodnevnog perioda. Rad dece moze biti placen ili neplacen, na trzistu ili
ne, redovan rad ili povremeni rad i kao $to smo rekli ilegalan i legalan. Ako kao kri-
terijum za diferenciranje legalnog od ilegalnog decjeg rada uzmemo godine starosti
za zasnivanje ranog odnosa, odnosno za rad dece, onda se u najuzem smislu dec-
jim radom smatra samo rad pre sticanja minimalnih godina starosti za zasnivanje

15 Borivoje Sunderi¢, Pravo Medunarodne organizacije rada, Pravni fakultet Univerziteta u
Beogradu, Beograd, 2001, 85 i dalje.

16 E. V. Edmonds, op. cit., 8 i dalje.

17-V. ¢l 1. i 2. Konvencije broj 138 o minimalnim godinama starosti za zasnivanje radnog od-
nosa, Zakon o ratifikaciji Konvencije Medunarodne organizacije rada br. 138 o minimalnim godina-
ma starosti za zasnivanje radnog odnosa, Sluzbeni list SFR] - Medunarodni ugovori, br. 14/1982.

18 Cl. 3. Konvencije broj 138.
19 Cl. 7. Konvencije broj 138.
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radnog odnosa. Nakon te starosne granice ne radi se viSe o de¢jem ilegalnom radu,
ve¢ o maloletnickom radnom odnosu ili legalnom maloletnickom radu.

Shodno navedenom, termin ,,de¢ji rad“ treba upotrebljavati u najuzem pojmov-
nom znacenju, kao rad dece pre navrsetka godina starosti potrebnih po nacionalnom
zakonu za zasnivanje radnog odnosa i u tom sluc¢aju se uglavnom radi o ilegalnom de¢-
jem radu, osim ako nije re¢ o radu lica od 13 do 15 godina starosti na laksim radovima
koji nisu $tetni po njihovo zdravlje ili razvoj i koji ne idu na stetu njihovog skolovanja.

Konvencijom Ujedinjenih nacija o pravima deteta, utvrdena je potreba da deca
budu zasticena od ekonomskog iskori$¢avanja i od obavljanja bilo kog posla koji bi
mogao da bude opasan ili bi ometao $kolovanje deteta ili bio $tetan po zdravlje deteta
ili za fizicki, dusevni, moralni ili drustveni razvoj deteta. Konvencijom su postavljeni
zahtevi da strane ugovornice obezbede minimalnu starosnu granicu za zaposljavanje,
reguliSu radno vreme i uslove zapo$ljavanja. Pored toga Konvencijom je propisano
obezbedenje odgovarajuce kazne ili druge sankcije, kako bi se osigurala efikasna pri-
mena ovog pravila Konvencije.?? Ovaj zahtev nije postavljen Konvencijom broj 138.

Iz samog pojma decjeg rada proisticu i njegove karakteristike: da se radi o
radu lica pre sticanja starosne granice za zasnivanje radnog odnosa u skladu sa
nacionalnim zakonom, o teskom radu, o radu koji prelazi odredeni vremenski
period u toku nedelje, kao i da nije re¢ o radu u sklopu $kolovanja.?! Putem ovih
karakteristika iz pojma decjeg rada se isklju¢uje povremeno i privremeno poma-
ganje u kuci, rad u sklopu skolovanja pod propisanim uslovima, rad na lak$im
poslovima koji ne skode zdravlju i $kolovanju. Osnovi cilj isklju¢enja dece iz sveta
rada je upravo u tome da se deci ostavi dovoljno vremena za obrazovanje, odmor
i razonodu, kao i da se omoguci razvoj detetove li¢nosti, talenta i mentalnih i
fizickih sposobnosti. Svako ima pravo na odmor i razonodu, ukljuc¢ujuéi razu-
mno ogranicenje radnog vremena i povremeno pla¢eni odmor.?? S druge strane,
kako bi pomenuta prava dece bila u potpunosti ostvarena, potrebno je da posto-
je odgovarajuci drustveno-ekonomski uslovi koji ¢e omoguciti roditeljima dece,

20 V. ¢l. 32. Konvencije Ujedinjenih Nacija o pravima deteta.

21’ Rad koji obavljaju deca i omladina u $kolama za opste, stru¢no ili tehnicko obrazovanje ili
u drugim ustanovama za obuku, odnosno na rad u preduze¢ima koji obavljaju lica koja imaju naj-
manje 14 godina, kada se taj rad obavlja u skladu sa uslovima koje je propisao nadlezni organ, a sve
u cilju a) te¢aja obrazovanja ili obuke za koje je $kola, odnosno ustanova obuke prvenstveno odgo-
vorna, b) programa obuke koji se uglavnom ili u celini izvodi u preduzecu, a koji je odobrio nadlez-

viees

stru¢nog osposobljavanja. (V. ¢l. 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.
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kao i deci, da uzivaju svoja prava, §to nam ukazuje da je potrebno analizirati i ra-
zloge decjeg rada, kao i maloletnickih 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, de¢ji rad ostaje glavna briga za javno zdravlje u slabo i srednje
razvijenim zemljama, jer je povezan sa nepovoljnim uticajima i ishodima po fizicko
i mentalno zdravlje dece.?

Decji rad u proslosti i danas i njegovi uzroci

Deca su kroz istoriju Cesto bila eksploatisana i to na najtezim poslovima - u
poljoprivredi, industriji i rudnicima. Na tim poslovima preovladavao je tezak fi-
zi¢ki rad, rad sa povecanim stepenom rizika od povreda, smenski i no¢ni rad, rad
u rudnicima i na velikim visinama, $to je vodilo ¢estim povredama maloletnika,
nekad i sa tragi¢nim posledicama. Maloletnici su radno bili angazovani najvise u
periodu industrijske revolucije gde su radili vrlo teske i rizi¢ne poslove, bez ogra-
nic¢enog radnog vremena. U Engleskoj je ve¢ u prvoj polovini 19. veka uoceno da
neograniceno radno vreme narusava zdravlje zaposlenih, uzrokuje veliki broj po-
vreda na radu, povec¢anu smrtnost i smanjuje produktivnost na radu, tako da je
radno vreme dece ograni¢eno na 12 ¢asova dnevno.

Danas je smanjeno angazovanje dece u rudarstvu i teskoj industriji, ali je i
dalje zastupljeno u poljoprivredi, lakoj industriji, narocito tekstilnoj, kao i anga-
zovanje dece na ku¢nim pomoc¢nim poslovima i pornografskoj produkciji. Pose-
ban problem kod decjeg rada u poljoprivredi i na kuénim poslovima je §to rodi-
telji najcesce nisu svesni da se radi o iskoriS¢avanju dece, odnosno da takvi oblici
rada onemogucavaju decu da kvalitetno Zive, obrazuju se i razvijaju. U Srbiji je
gotovo dve trec¢ine celokupne zloupotrebe decjeg rada dece uzrasta od 15 do 17
godina zivota zastupljeno u sektoru poljoprivrede, Sumarstva i ribarstva i 56,5%,
od ¢ega 59,4% u porodi¢nim gazdinstvima.?* Sto se ti¢e de¢jeg 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 ve¢ina bila ,,cross-sectional®. Utvrdeno je da je deciji
rad povezan sa brojem negativnih zdravstvenih ishoda, uklju¢ujuci, ali bez ograni¢enja, los rast, neu-
hranjenost, ve¢u ucestalost zaraznih i sistemskih bolesti, poremecaje ponasanja i emocija i smanjenu
efikasnost suocavanja. Kvalitet uklju¢enih studija ocijenjen je kao fer do dobar.

24 Brza procena zloupotrebe deéjeg rada u poljoprivredi u Republici Srbiji, Medunarodna
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% deéje populacije ucestvuje u de¢jem radu,? dok je
evropski prosek 8,2%, a svetski 13,3%.2°

Iskorenjivanju teskog decjeg rada doprinela je Konvencija broj 182 o naj-
gorim oblicima de¢jeg rada,?” kao i Preporuka broj 190 o zabrani i hitnoj akciji za
ukidanje najgorih oblika decjeg rada. Cilj donosenja ove Konvencije i Preporuke je
eliminacija najgorih oblika dec¢jeg rada uz aktivhu medunarodnu saradnju. Kon-
vencija definiSe najgore oblike decjeg rada: (a) sve oblike ropstva ili obicaja sli¢nih
ropstvu, kao $to su prodaja i krijumcarenje dece, duznicko ropstvo i kmetstvo i
prinudni ili obavezni rad, uklju¢ujudi prinudno ili obavezno regrutovanje dece za
uce$ce u oruzanim sukobima; (b) koridc¢enje, nabavljanje ili nudenje deteta radi
prostitucije, proizvodnje pornografije ili za pornografske predstave; (c) kori$¢enje,
nabavljanje ili nudenje deteta za nedozvoljene aktivnosti, narocito za proizvodnju i
krijumcarenje droge onako kako su definisane relevantnim medunarodnim ugovo-
rima; (d) rad koji je, po svojoj prirodi ili okolnostima u kojima se obavlja, verovat-
no $tetan po zdravlje, bezbednost ili moral dece.

Preporuka broj 190 MOR-a sadrzi programe akcija koje hitno treba kon-
cipirati i realizovati u konsultaciji sa nacionalnim vladama i udruzenjima po-
slodavaca i radnika, uz maksimalno postovanje interesa ugrozene dece, kao i
¢lanova njihovih porodica i svih drugih, sa njima povezanih lica. Te akcije naj-
pre podrazumevaju identifikaciju i osudivanje najtezih oblika de¢jeg rada, kao i
onemogucavanje radnog angazovanja dece, $titeci ih od represija i obezbedujuci
im uslove za rehabilitaciju i socijalnu integraciju, kojim bi se resili njihovi vas-
pitni, psihicki i fizicki problemi. Preporuka posebnu paznju posvecuje mladoj
deci, zenskoj deci, problemu prikrivenih radnih situacija u kojima su narocito
ugrozena zenska deca, ugrozenim kategorijama dece sa posebnim potrebama.

%5 Srbija - istrazivanje viestrukih pokazatelja poloZaja zena i dece 2019 - (Srbija MICS
2019)“1i ,,Srbija — romska naselja istrazivanje visestrukih pokazatelja polozaja Zena i dece 2019 (Sr-
bija - romska naselja MICS 2019), UNICEF, 2020. Republicki zavod za statistiku je, kao deo global-
nog programa MICS (Multiple Indicator Cluster Survey), 2019. godine sproveo ta dva istrazivanja,
a stru¢nu podrsku za sprovodenje istrazivanja je obezbedio Deciji fond Ujedinjenih nacija (UNI-
CEF). Finansijsku podrsku su obezbedili UNICEEF, Instrument za pretpristupnu pomo¢ (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 UNICEEF, 2021, 82.
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@ipec/documents/  publication/wems_797515.
pdf, 5.10.2021.

27 Zakon o potvrdivanju Konvencije MOR broj 182 o najgorim oblicima de¢ijeg rada i Prepo-
ruka MOR-a broj 190 o zabrani i hitnoj akciji za ukidanje najgorih oblika decijeg rada, Sluzbeni list
SR] - Medunarodni ugovori, br. 2/03.
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Najzad, mere podrazumevaju informisanje drustva i njegovo mobilisanje u cilju
zastite dece od najtezih oblika rada.

Polja koja su identifikovana Konvencijom broj 138 i Preporukom broj 190, a
u kojima se najcesce javlja decji rad, istovremeno ukazuju i na uzroke decjeg rada.
Dedji rad je posledica siromastva i socijalnih prilika dece i njihovih roditelja, kao
i obrazovnih normi.?® Do de¢jeg rada je pretezno dolazilo usled teskih socijalnih
i materijalnih prilika maloletnika i njihovih roditelja, visoke stope nezaposlenosti
i siromastva, neobrazovanosti i edukativne zaostalosti, losih porodi¢nih prilika i
odnosa izmedu roditelja i dece, eksploatatorskog odnosa prema maloletnim licima,
koja su cesto bila i predmet trgovine, a njihov rad dobro unov¢éavan. Maloletnici su
uglavnom bili neadekvatno placani, i dobijali su nekvalitetnu hranu, koja nije ade-
kvatna njihovom uzrastu i potrebama razvoja organizma.?® Lo$i 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 viSe nemaju vremena za pohadanje redov-
nih skola. Upravo je to razlog $to je Konvencijom broj 138, kao jedan od uslova
za odredivanje minimalnog uzrasta za zasnivanje radnog odnosa, odreden uzrast
posle zavrsetka obaveznog $kolovanja (uglavnom osnovnog).

Kao najdrasti¢niji vidovi eksploatacije maloletnih lica mogu se javiti pro-
sjaCenje i prostitucija. Kod prosjacenja, maloletnici ¢esto bivaju prinudeni da po
ulicama i drugim javnim mestima mole za materijalne priloge, a u svrhu efikasnosti
izvrSenja ovih zadataka, ¢esto ih obogaljuju i onesposobljavaju za normalne Zivotne
funkcije. Kod prostitucije, maloletnice se eksploatisu u cilju pruzanja seksualnih
usluga. One obi¢no imaju svoje ,,poslodavce®, poznatije pod nazivom , makroi
koji ubiraju glavnicu materijalne koristi od njihovog rada, dok one dobijaju manji
deo zarade.*® Istovremeno ova aktivnost je i seksualno zlostavljanje i podrazumeva
ukljucivanje deteta u seksualnu aktivnost koja nije u skladu sa njegovim uzrastom
i zrelo§¢u, koju ono ne shvata u potpunosti, sa kojom nije saglasno i kojom se krse
zakoni ili socijalni tabui drustva.?!

28 ,Poslodavci i de¢ji rad, Medunarodna organizacija rada, Pristina, 2009, 7, https://www.
ilo.org/wemsp5/groups/public/---europe/---ro-geneva/---sro-budapest/documents/publication/
wems_169137.pdf, 15.04.2021.

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

30 Dragan Batavelji¢, ,,Najstariji zanat — specifi¢an oblik pruzanja usluga®, Usluge i zastita ko-
risnika (ur. Miodrag Micovic), Institut za pravne i drustvene nauke, Pravni fakultet, Univerzitet u

g p

Kragujevcu, Kragujevac, 2015, 1181.

31 V. Mirjana Sredojevi¢, ,,Krivi¢nopravna zastita maloletnog lica od zapustanja i zlostavlja-
nja“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 76, godina LVI, 2017, 253 i dalje.
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Visoka stopa nezaposlenosti takode predstavlja lo§ socijalni faktor koji pro-
dubljuje socijalnu krizu i negativno uti¢e na maloletnicki rad. TrziSte rada je zasi-
¢eno radnom snagom razlic¢itih kvalifikacija, naspram koje postoji suficit poslovnih
ponuda. Takva nesrazmera dovodi do pada cene rada, poslodavci se nalaze u po-
vlag¢enom polozaju u odnosu na radnike, te mogu da vrse strogu selekciju i izbor
kadrova pri zaposljavanju. Maloletna lica kao radna snaga cesto imaju prednost u
pojedinim poslovima u odnosu na punoletna lica i to zbog svoje snage i izdrzlji-
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 tezi i zahtevniji. Takode, maloletnim licima se isplacuju manje za-
rade, te su oni isplativiji poslodavcima.

Nizak nivo obrazovanja maloletnika koji stupaju u radni odnos ranije je
bio Cesta pojava, $to je i danas slu¢aj u industrijski nerazvijenim zemljama i ze-
mljama u razvoju. Nizak nivo obrazovanja determinise los status dece na radnom
mestu i sredini u kojoj rade. Deci je uskraceno osnovno pravo na obrazovanje
usled teskih ekonomskih i socijalnih prilika, koje su ih naterale da jo$ u periodu
maloletstva preuzmu na sebe funkciju izdrzavalaca porodica i ekonomski pro-
duktivnih lica.

U Evropi i Sjedinjenim Americkim Drzavama, de¢ji rad i $kolovanje su dva
prozimajuca procesa, narocito u $kolovanju za industrijska zanimanja i kroz sistem
»dualnog obrazovanja“. U ,,dualnom obrazovanju“ u¢enje kroz rad je osnovni nacin
sticanja znanja, a istovremeno putem ovog procesa $kolovanja, industrija regrutuje
kadrove, a maloletnici osiguravaju radna mesta. Negativna strana ovog sistema je
§to je re¢ o poslovima koji su slabo placeni jer poslodavci smatraju da u procesu
»Skolovanja“ gube na efikasnosti, angazuju svoje iskusne kadrove u obuci mladih i
troSe dosta repromaterijala.

Decji rad u uslovima pandemije korona virusa kovid 19

Ove godine pandemija COVID-19 je nastavila da $teti zdravlju i blagostanju
milijardi ljudi, razorene su ekonomije i dalje se pogor§ava ekonomska nejedna-
kost u celom svetu. Tokom 2020. godine, oko 100 miliona ljudi vise je gurnuto
u krajnje siromastvo u odnosu na prethodni period, a izmedu 720 i 811 miliona
ljudi se suocilo sa gladu, $to je ¢ak 161 milion ljudi viSe nego tokom 2019. godi-
ne. Zatvaranje Skola dovelo je do toga da je 1,6 milijardi ucenika napustilo $kolu.
Poremecaji u zdravstvenim uslugama znacili su da se mnoge nezarazne bolesti i
bolesti koje se mogu spreciti ne lece. Zene, devojke i deca su posebno tesko pogo-
dene ovim $irokim uticajima jer je postalo vi$e verovatno ¢e izgubiti posao ili ostati
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van $kole.>? U celom svetu je doslo do pada potrosnje usled ogranicenih 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 poredenju sa nivoima pre
pandemije) bilo ekvivalentno 255 miliona radnih mesta sa punim radnim vreme-
nom.*? Ekonomska recesija dodatno uti¢e na rast porast nezaposlenosti i siromas-
tva, a posledi¢no tome i na porast de¢jeg rada. MOR i UNICEF procenjuju da bi
samo ove godine oko 40 do 60 miliona ljudi moglo pasti u ekstremno siromastvo.>*

Sa siromastvom dolazi i deciji rad. Domacinstva koriste sva raspoloziva sred-
stva za prezivljavanje pa i decji rad. Procenjuje se da porast siromastva od 1% dovodi
do povecanja decijeg rada za najmanje 0,7 procentnih poena.’> Posebno je bio izrazen
problem pracenja online nastave u ruralnim podrucjima pa su deca na podstrek rodi-
telja bila viSe angazovana na poslovima u domacinstvu.’ Nesumnjivo je da ¢e na duzi
rok kovid 19 dovesti do veceg angazovanja dece u slabo i srednje razvijenim zemlja-
ma, narocito u poljoprivredi i lak$im trgovackim poslovima, kako bi se nadomestio
gubitak roditeljskih prihoda. Sugerise se da bi jedna od posledica kovid 19 mogla da
rezultira nezaposleno$cu roditelja, boles¢u ili smr¢u, padom prihoda domacinstva, a
deca ce biti prisiljena na rad kako bi zadovoljila osnovne potrebe ¢lanova svoje poro-
dice. Kada siromastvo potraje roditelji su primorani da $alju svoju decu na posao.”

Daljem rastu de¢jeg rada moze da doprinese i dosadasnji stav da deca u ma-
njoj meri podlezu zarazavanju korona virusom kovid 19, $to bi moglo da uti¢e na
odluke poslodavaca da podsticu zaposljavanje 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.

3, 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.

3 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/
wemsp5/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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MALOLETNICKI RADNT ODNOSI

Godine Zivota kao uslov za zasnivanje radnog odnosa, odnosno za bavljenje
samostalnom delatnoscu

Godine Zivota predstavljaju jedan od osnovnih uslova za zasnivanje radnog
odnosa, pored ispunjenosti drugih uslova za rad na odredenim poslovima. Ovaj
uslov je nastao kao zahtev radnicke klase, a u cilju poboljsanja njenog polozaja i
kao interes drustva za zastitu svog razvoja. Sprovodenjem ovog uslova obezbeduje
se zaposljavanje fizicki i psihicki zrele li¢nosti.*® Odredivanje minimalne starosne
granice za zasnivanje radnog odnosa je u funkciji zastite zdravlja dece, omogucava-
nja njihovog pravilnog psihofizickog razvoja i obezbedivanja redovnog pohadanja
gkole. Zaposljavanje dece treba da bude izuzetak, a ne pravilo. Najniza granica za
zasnivanje radnog odnosa u svetu je dvanaest godina (npr. Iran, Zambija, Vijet-
nam), a najvisa granica u smislu minimalnih godina za zasnivanje radnog odnosa
je 17 godina, §to je slu¢aj na Kubi.*

Srpskim zakonodavstvom je utvrdena granica od najmanje 15 godina Zivota za
zasnivanje radnog odnosa,*’ ali ovaj uslov nije eksplicitno propisan za ugovor o delu,
ugovor o stru¢nom osposobljavanju i usavrsavanju i ugovor o privremenim i povre-
menim poslovima. Analognim tumacenjem moze se zakljuciti da se ovaj uslov ima
primeniti i kod ugovora o stru¢nom osposobljavanju i usavrsavanju jer se ovaj ugovor
zakljucuje radi obavljanja pripravnickog staza, odnosno polaganja stru¢nog ispita,
kad je to zakonom, odnosno pravilnikom predvideno kao poseban uslov za samosta-
lan rad u struci. Isto pravilo se moze primeniti i kod zaklju¢ivanja ugovora o radu na
neodredeno ili odredeno vreme preko agencije za privremeno zaposljavanje.*!

Zakonom o zadrugama je propisano da status zadrugara studentsko-omladin-
ske zadruge moze steci lice koje nije mlade od 15 godina niti starije od 30 godina, $to
nam ukazuje da se ugovor o privremenim i povremenim poslovima preko omladin-
ske ili studentske zadruge ne moze zaklju¢iti sa licem mladim od 15 godina.*?

38 R. Brkovi¢, op. cit., 49.
3 Ibidem.
40 (). 24, stav 1. Zakona o radu, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/05, 61/05, 54/09, 32/13, 13/17 1 113/17.

41 Zakon o agencijskom zaposljavanju, Sluzbeni 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 zakljucuje ugovor o radu na neodredeno ili ugovor o radu na odredeno vreme
koje je jednako vremenu ustupanja poslodavcu korisniku, u skladu sa ovim zakonom i zakonom ko-
jim se ureduje rad.

42 V. ¢&l. 23 Zakona o zadrugama, Sluzbeni glasniku RS, br. 112/15.
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Porodi¢nim zakonom je propisano da dete koje je navrsilo 15. godinu Zi-
vota moze preduzimati pravne poslove kojima upravlja i raspolaze svojom zara-
dom ili imovinom koju je steklo sopstvenim radom.** Na ovaj nacin dete stice
tzv. radnu poslovnu sposobnost,** ali je duzno da od tih prihoda delimi¢no pod-
miruje potrebe svog izdrzavanja, odnosno izdrzavanju 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.*> Prema tome puna emancipacija pre navrsene 18. godine
zivota moze se ste¢i samo brakom i ne prestaje eventualnim razvodom braka pre
navrsenih 18 godina Zivota.

Posebno pitanje predstavlja sposobnost za zaklju¢ivanje ugovora o delu. Po-
slodavac moze sa odredenim licem da zakljuci ugovor o delu, radi obavljanja po-
slova koji su van delatnosti poslodavca, a koji imaju za predmet samostalnu izradu
ili opravku odredene stvari, samostalno izvrSenje odredenog fizickog ili intelektu-
alnog posla.*® Ugovorom o delu poslenik (preduzimac, izvoda¢ radova) obavezuje
se da obavi odredeni posao, kao §to je izrada ili opravka neke stvari ili izvrSenje
nekog fizickog ili intelektualnog rada i sl., a narucilac se obavezuje da mu za to
plati naknadu.?” Ugovorom o delu fizi¢ko lice sustinski ustupa uz naknadu svoj rad
drugom licu i za to dobija odredenu naknadu, odnosno sti¢e zaradu, te se shodno
tome mogu primeniti pravila Porodi¢nog zakona da dete koje je navrsilo 15 godina
zivota moze preduzimati pravne poslove kojima upravlja i raspolaze svojom zara-
dom ili imovinom koju je steklo sopstvenim radom.

Pored opétih pravila za zasnivanje maloletnickog radnog odnosa u pogledu
godina zivota i pravila o sticanju i raspolaganju prihodima utvrdenim porodi¢nim
zakonodavstvom, treba uzeti u obzir i pravne propise kojima se koriguju opsta pra-
vila u cilju zastite Zivota i zdravlja maloletnika usled izloZenosti opasnim, narocito
teskim, napornim i za zdravlje Stetnim uslovima rada u skladu sa propisima o radu
i bezbednosti i zdravlju na radu.*8

43 Porodi¢ni zakon, Sluzbeni glasnik RS, br. 18/05, 72/11 - drugi zakon i 6/15. V. Re$enje US
RS - 101/09 i Odluku USRS - 18/11.

44 Dragoljub Stojanovi¢, Uvod u gradansko pravo, Beograd, 1996, 331 i 332.

4 Zoran Ivosevi¢, Komentar Zakona o osnovama radnih odnosa, Savremena administracija,
Beograd, 1997, 27.

46 V. ¢l. 199. Zakona o radu.
47 V. ¢l. 600. Zakona o obligacionim odnosima.

48 Zakon o bezbednosti i zdravlju na radu, Sluzbeni glasnik RS, br. 101/05, 91/15 i 113/17 -
drugi zakon.
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Zakonom o radu Republike Srbije (¢L. 12. st. 4) je predvidena posebna zasti-
ta za lica mlada od 18 godina Zivota. Da bi se mogao zasnovati radni odnos sa ma-
loletnim licem, neophodna je pisana saglasnost roditelja ili staratelja, uz obavezu
da rad na kom ¢e on biti angazovan, ne ugrozava 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 utvrduje njego-
va radna sposobnost. Maloletnici u Srbiji ne smeju da obavljaju narocito teske po-
slove, koji iziskuju fizi¢ki rad, rad pod zemljom, rad u vodi, na velikim visinama,
rad koji bi podrazumevao izlaganje stetnom zracenju koje je podobno da izazove
kancerogena i nasledna oboljenja, narusavanje zdravlja usled velike hladnoce ili
toplote, buke ili vibracije. Posebno se zabranjuje prekovremeni rad i no¢ni rad za
maloletna lica.®’

Resenja u pravima Crne Gore i Hrvatske

Crnogorsko pravo. — Zakonom o radu Crne Gore je propisano da su opsti
uslovi za zasnivanje radnog odnosa: da je lice navrsilo najmanje 15 godina Zivota i
da ima opstu zdravstvenu sposobnost. Medutim, lice koje se nalazi na obaveznom
osnovnom $kolovanju ne moze da se zaposli.*® Uslovi za zasnivanje radnog od-
nosa sa licem mladim od 18 godina u Crnoj Gori su isti kao u Republici Srbiji,
odnosno potrebna je i pisana saglasnost roditelja, odnosno staratelja, uz nalaz le-
kara, kojim se utvrduje njegova radna sposobnost pod uslovom da takav rad ne
ugrozava njegovo zdravlje, razvoj, moral i obrazovanje, odnosno da takav rad nije
zabranjen zakonom. Pored toga maloletnici uzivaju i posebnu zastitu na radu te
se zabranjuje prekovremeni rad lica mladih od 18 godina, propisuje minimalno
trajanje godi$njeg odmora od 24 radna dana, nedeljnog odmora u trajanju od dva
uzastopna dana, od kojih je jedan nedelja, zabranjuje rad van mesta prebivalista,
odnosno boravista i poslovi sa pove¢anim rizikom.>! Porodi¢nim zakonom Crne
Gore je predvideno da dete samostalno upravlja i raspolaze imovinom koju stekne
radom, a da maloletni ¢lanovi porodi¢ne zajednice koju su navrsili 15 godina zivota
ucestvuju u upravljanju i raspolaganju zajednickom imovinom samostalno. Prema
tome u Crnoj Gori samo je radnim zakonodavstvom predvideno sticanje radne
poslovne sposobnosti, dok porodi¢no zakonodavstvo ne predvida minimalnu dob

4 V. Slobodanka Kovacevi¢-Peri¢, ,,Zabrana decjeg rada de iure vs. de facto, Radno i socijal-
no pravo, broj 1, godina 19, Beograd, 2015, 119-128.

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

51 V. ¢l 12. Zakona o radu Crne Gore.
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u tom pogledu. UNICEEF je objavio da je u de¢jem radu dece od 5 do 17 godina za
period od 2012. do 2019. godine angazovano 8% dece u Crnoj Gori.>

Hrvatsko pravo. — U Republici Hrvatskoj je propisano da se osoba mlada od
15 godina ili osoba s 15 i starija od 15, a mlada od 18 godina koja pohada obavezno
osnovno obrazovanje, ne sme zaposliti.>> Maloletnik zasniva radni odnos po ovla-
$¢enju zakonskog zastupnika, a zakonski zastupnik moze u svako vreme raskinuti
radni odnos maloletnog lica.>* Hrvatskim radnim zakonodavstvom je uredeno da
se maloletnik ne sme zaposliti na poslovima koji mogu ugroziti njegovu bezbednost,
zdravlje, moral ili razvoj, a posebnim pravilnikom su uredeni blizi poslovi na kojima
se ne sme zaposliti maloletnik,>> odnosno poslovi na kojima maloletnik moze raditi i
aktivnostima u kojima moze ucestvovati.>® Obiteljskim zakonom je uredeno da dete
koje je navrsilo 15 godina Zivota moze samostalno preduzimati pravne radnje, od-
nosno zakljucivati pravne poslove i preuzimati obaveze u visini iznosa koji zaradu-
je, te raspolagati svojom zaradom pod uslovom da ne ugrozava svoje izdrzavanje.>’
Hrvatski zakonodavac je na ovaj nac¢in delimi¢no ogranicio detetu slobodu raspola-
ganja zaradom, ali u cilju obezbedivanja njegove imovinske sigurnosti i izbegavanja
prezaduzenosti, jacanja finansijske odgovornosti i suzbijanja eventualnog rasipnis-
tva i lakoce trosenja koje je karakteristicno za ovo doba zivota. Hrvatska je ratifi-
kovala Konvenciju broj 138 o minimalnim godinama Zivota za zasnivanje radnog

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

53 V. ¢l 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. ¢lan 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 Vijeca 94/33/EZ od 22. lipnja 1994. o zastiti mladih ljudi na radu, Direkti-
va Europskog parlamenta i Vije¢a 2014/27/EU od 26. veljace 2014. o izmjeni Direktiva Vije¢a 92/58/
EEZ, 92/85/EEZ, 94/33/EZ, 98/24/EZ i Direktive 2004/37/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a kako
bi se uskladile s Uredbom (EZ) br. 1272/2008 o razvrstavanju, oznacivanju i pakiranju tvari i smje-
sa i Direktiva Europskog parlamenta i Vijeca 2007/30/EU o izmjeni Direktive Vijeca 89/391/EEZ,
njezinih pojedina¢nih direktiva i direktiva Vije¢a 83/477/EEZ, 91/383/EEZ, 92/29/EEZ i 94/33/EZ
s ciljem pojednostavljivanja i racionalizacije izvje$c¢a o prakti¢noj promjeni, https://narodne-novine.
nn.hr/clanci/sluzbeni/2015_08_89 _1742.html, 5.1.2021.

%6 Pravilnik o poslovima na kojima maloljetnik moze raditi i o aktivnostima u kojima smije
sudjelovati, Narodne novine, br. 62/10 1 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 jos 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 klju¢ne odredbe Konvencije
broj 138: da se ne mogu zaposliti lica mlada od 15 godina, da njihovo zaposljavanje
ne $kodi pohadanju skole i da je nadlezni organ odredio delatnosti u kojima ova lica
mogu raditi. Prema UNICEF-u za Hrvatsku nema podataka o de¢jem radu dece od
5 do 17 godina (broju radno angazovane dece) za period od 2012. do 2019. godine.*8

ZAKLJUCAK

De¢ji rad i maloletnicki radni odnos su razli¢iti pojmovi i razli¢iti pravni
instituti koji se medusobno preplicu, ali ¢esto ne postoji jasna diferencijacija izme-
du ovih pojmova ni u stru¢noj, a narocito u laickoj javnosti. Decji rad koji se ne
realizuje u skladu sa principom ,,najboljeg interesa deteta“ i preporukama Meduna-
rodne organizacije rada je zloupotreba rada dece i negativna pojava sa visestrukim
posledicama po dete i po drustvo. Drustvo koje pociva na de¢jem radu osudeno
je na stagnaciju, a potom i na nazadovanje jer se deca iskljucuju iz obrazovnog
procesa ili im se ostavlja nedovoljno vremena za obrazovni proces ¢ime ukidamo
pretpostavke za dalji razvoj drustva.

Deca angazovana u nezakonitom decjem radu nisu samo uskracena za ob-
razovanje, ve¢ se nepravilno psiho-fizi¢ki razvijaju i rastu u neadekvatnom socijal-
nom miljeu sa mogu¢no$c¢u usvajanja pogresnih drustvenih stavova i degradacijom
pozitivnih drustvenih vrednosti.

U Republici Srbiji nije razvijen normativni okvir za suzbijanje decjeg rada i
on se prvenstveno zasniva na krivi¢cnopravnoj regulativi. Najgori oblici de¢jeg rada
su inkriminisani kao krivi¢na dela Krivi¢cnim zakonom Republike Srbije: posre-
dovanje u vr$enju prostitucije,” prikazivanje, pribavljanje i posedovanje porno-
grafskog materijala i iskori§¢avanje maloletnog lica za pornografiju,®® zapustanje i
zlostavljanje maloletnog lica,®! prinudno zakljucenje braka,®? kao i iskori$¢avanje
ra¢unarske mreze ili komunikacije drugim tehnickim sredstvima za izvrsenje kri-
vi¢nih dela protiv polne slobode prema maloletnom licu.®

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

%9 V. ¢l. 184. Krivi¢nog zakonika.
60V, ¢l. 185. Krivi¢nog zakonika.
V. ¢l. 193. Krivi¢nog zakonika.
62 V. ¢l. 187a Krivi¢nog zakonika.
63 V. ¢l. 185b Krivi¢nog zakonika.
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Porodi¢ni zakon predvida liSenje roditeljskog prava za roditelja ako izrablju-
je dete silec¢i ga na preterani rad, ili na rad koji ugrozava moral, zdravlje ili obrazo-
vanje deteta, odnosno na rad koji je zabranjen zakonom.®* Norme kojima se sank-
cioni$e zloupotreba decjeg rada su rasute u nasem zakonodavstvu i ¢esto izmicu i
socijalnim radnicima i drugim nadleznim drzavnim organima za suzbijanje zlou-
potrebe decjeg rada. Inspekcijske sluzbe nemaju nadleznost ukoliko nadu na radu
lice mlade od 15 godina Zivota. Sve ovo navodi na zakljucak da bi sistematizovanje
propisa o zabrani zloupotrebe de¢jeg rada bilo potrebno i korisno.

Prof. Dr. RADOJE R. BRKOVIC

Full Professor, retired, Faculty of Law
University of Kragujevac

ZORAN Z. MARKOVIC

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
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VESNA BILBIJA

PRAVNI OKVIR I STVARNI POLOZAJ ZAPOSLENE ZENE ZA
VREME TRUDNOCE I PORODAJA

Zaposlena Zena za vreme trudnole i porodaja ima pravo na posebnu zastitu, koja je
obezbedena i definisana odredbama vise zakona, pre svega Zakonom o radu, Zakonom o
zdravstvenom osiguranju ali i drugim zakonima, kao $to je na primer novi Zakon o rodnoj
ravnopravnosti. Osim toga, posebnu podrsku i zastitu pre i posle porodaja majkama jemci
Ustav Republike Srbije. Predmet ovog rada je posebna zastita zaposlene Zene za vreme trud-
noce i porodaja, vazeci pravni okvir, kao i stvarni poloZaj. Resavanje problema nedovoljnog
radanja iziskuje pruzanje sistemske i sveobuhvatne podrske roditeljima i porodici, a posebna
zastita za vreme trudnoce i porodaja predstavlja slojevito i kompleksno pravo, koje je u funk-
ciji, kako zastite Zene koja jedina ima ovu specifiénu ulogu u bioloskoj reprodukciji stanovnis-
tva, tako i zastite deteta.

Kljucne reci: posebna zastita, trudnoéa, porodaj, zdravstvena zastita, novéana naknada

UvoOoD

Izazov uskladivanja porodi¢nog i profesionalnog zivota ima viSe znacajnih
dimenzija. Bra¢nost i roditeljstvo su i dalje veoma visoko na skali prioriteta popu-
lacije u Republici Srbiji ali, kako je ve¢ nekoliko decenija nivo radanja dece ispod
potreba zamene generacija, sveobuhvatna podrska i pomo¢ koja ide u vise pravaca
mora da bude u fokusu kreatora javne politike.

Dr Vesna Bilbija, visi savetnik u Upravnom sudu Republike Srbije, e-mail: vesna_bilbija@
yahoo.com.
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Da bi prakti¢ne politike koje za cilj imaju poboljSanje uskladivanja rada i ro-
diteljstva bile efektivne, neophodna su odgovarajuca zakonska resenja ali je neop-
hodno i unaprediti praksu i stavove o odnosu rada i roditeljstva kod poslodavaca i
stanovnistva. Radna kultura je cesto nedovoljno osetljiva za planiranje porodice ali
i obaveze roditelja, te je potrebno obezbediti ambijent koji omogucava roditeljima
da kombinuju poslovne obaveze i porodi¢ni Zivot. Prilikom dono$enja odluke o ra-
danju drugog i svakog narednog deteta, ve¢i znacaj moze imati kompletno iskustvo
roditelja u vezi sa radanjem i prvim godinama Zivota prvorodenog deteta u odnosu
na ekonomsku cenu njegovog podizanja. Psiholoska cena radanja obuhvata i odnos
prema Zenama na porodaju. Neprijatni dozivljaji sa prethodnim porodajem u uslovi-
ma odlozenog radanja mogu da doprinesu odustajanju od radanja sledeceg deteta.!

Svakako je vise pitanja koja mogu poneti epitet najdelikatnijeg populacionog
pitanja danasnjice u Republici Srbiji, a medu njima je i ono kako omoguditi poten-
cijalnim roditeljima u savremenom drustvu da realizuju dve svoje vazne potrebe
- da rade i da budu roditelji. Odgovarajuc¢i normativni okvir u sferi rada je korak
ka postizanju tog cilja. To znaci da je potrebno usvojiti adekvatna zakonska resenja,
pazljivo pratiti njihovu primenu i vrsiti odgovarajuce izmene propisa, ukoliko se
pokaze da ima prostora za unapredenje. Takav normativni okvir pocinje od ustava,
koji je najvisi opsti pravni akt u sistemu opstih pravnih akata jedne drzave.

Ustavom Republike Srbije? predvidena je posebna zastita porodice, majke, sa-
mohranog roditelja i deteta® koja, izmedu ostalog, podrazumeva da se majci pruza
posebna podrska i zastita pre i posle porodaja.* Slede¢i ovu ustavnu odredbu, posebna
zatita se obezbeduje u skladu sa zakonom.

RADNOPRAVNI POLOZA] PREMA ODREDBAMA ZAKONA O RADU

Zakonom o radu® Zeni se jam¢i pravo na posebnu zastitu iz razloga vezanih
za trudnocu i porodaj. Ovo pravo je u funkciji, kako zastite zZene koja jedina ima ovu
specifi¢nu ulogu u bioloskoj reprodukciji stanovnistva, tako i u funkciji zastite deteta.

1 V. viSe u Strategiji podsticanja radanja xoju je donela Vlada Republike Srbije i koja je

objavljena u Suzbenom glasniku RS, br. 25/2018, a u kojoj se kao opsti cilj odrzivog demografskog
razvoja Republike Srbije u dugoro¢noj perspektivi postavlja stacionarno stanovni§tvo tj. stanov-
nistvo u kome Ce sledece generacije biti iste veli¢ine kao i postojece. Dostupno na internet stranici:
https://www.mdpp.gov.rs/doc/strategije/Strategija-podsticanja-radjanja-2018.pdf.

2 Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006.

3 Cl.66. Ustava RS.

+ Cl. 66. st. 3 Ustava RS.

5 Zakon o radu, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014,
13/2017 - odluka US, 113/2017 1 95/2018 - autenti¢no tumacenje, dalje u tekstu i u fusnotama: ZOR.
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Zastita zaposlenih uredena je u VII glavi ZOR.6 Pored opste zastite na radu,
ovaj deo Zakona ukljucuje zastitu li¢cnih podataka, zastitu omladine, zastitu mate-
rinstva, porodiljsko odsustvo i odsustvo sa rada radi nege deteta, odsustvo sa rada
radi posebne nege deteta ili druge osobe, te zastitu osoba sa invaliditetom i zapo-
slenog sa zdravstvenim smetnjama. Pravo na posebnu zastitu za vreme trudnoce i
porodaja predstavlja osnovno pravo zene iz radnog odnosa. Ovo pravo je slojevito
i kompleksno, a svoj pravni izraz nalazi u zabrani rada na poslovima koji su stet-
ni za zdravlje Zene i deteta, zatiti u okviru instituta radnog vremena i odsustvu
zbog trudnode i porodaja.” Naime, propisano je da zaposlena za vreme trudnoce i
zaposlena koja doji dete ne moze da radi na poslovima koji su, po nalazu nadlez-
nog zdravstvenog organa, $tetni za njeno zdravlje i zdravlje deteta, a narocito na
poslovima koji zahtevaju podizanje tereta ili na kojima postoji Stetno zracenje ili
izlozenost ekstremnim temperaturama i vibracijama, dok je za poslodavca propi-
sana duznost da u ovom slucaju obezbedi obavljanje drugih odgovarajucih poslo-
va, a ako takvih poslova nema, da je uputi na placeno odsustvo. Takode, ne moze
ni da radi prekovremeno i noc¢u, ako bi takav rad bio Stetan za njeno zdravlje i
zdravlje deteta, na osnovu nalaza nadleznog zdravstvenog organa. Propisano je i
da zaposlena za vreme trudnoce ima pravo na placeno odsustvo sa rada u toku
dana radi obavljanja zdravstvenih pregleda u vezi sa trudno¢om, odredenih od
strane izabranog lekara u skladu sa zakonom, o ¢emu je duzna da blagovremeno
obavesti poslodavca.

U okviru zastite materinstva, Zakon o radu je predvideo i da jedan od
roditelja sa detetom do tri godine Zivota moze da radi prekovremeno, odnosno
nocu, samo uz svoju pisanu saglasnost, §to se odnosi i na samohranog roditelja
koji ima dete do sedam godina zivota ili dete koje je tezak invalid. Pisana sa-
glasnost je potrebna i da bi poslodavac mogao da izvrsi preraspodelu radnog
vremena zaposlenoj Zeni za vreme trudnoce i zaposlenom roditelju sa detetom
mladim od tri godine Zivota ili detetom sa tezim stepenom psihofizicke omete-
nosti. Insistira se na pisanoj formi saglasnosti iz vi§e razloga. Izgovorena rec je
manje pouzdana od napisane. Pisana forma primorava Zenu da dobro razmisli o
radu u rezimu preraspodele radnog vremena. Uz to, olaksava dokazivanje ¢inje-
nice da je saglasna da radi u tom rezimu i istovremeno onemogucava eventualne
zloupotrebe. Zadovoljena je ukoliko je napisana ruc¢no ili nekim tehnickim sred-
stvom (npr. Kompjuterom) i svojeru¢no potpisana od strane trudnice.® Ovde se

6 Glava VII ZOR obuhvata odredbe ¢l. 80 do ¢l. 103.

7 Dragana Radovanovi¢, ,,Posebna zastita za vreme trudnode i porodaja u svetlu Zakona o
radu’, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, LXIV, Ni§, 2013, 242.

8 Sima Avramovi¢ i dr., Leksikon gradanskog prava, Nomos, Beograd, 1996, 811.
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moramo saglasiti da je saglasnost opoziva, jer suprotno nije u interesu Zene.
Sledstveno tome, opoziv mora biti dat, takode, u pisanoj formi.’

Poslodavac je duzan da zaposlenoj zeni, koja se vrati na rad pre isteka godi-
nu dana od rodenja deteta, obezbedi pravo na jednu ili viSe dnevnih pauza u toku
dnevnog rada u ukupnom trajanju od 90 minuta ili na skracenje dnevnog radnog
vremena u trajanju od 90 minuta, kako bi mogla da doji svoje dete, ako dnevno
radno vreme zaposlene Zene iznosi $est i viSe Casova, pri emu se ta pauza odnosno
skracenje racunaju u radno vreme, a naknada zaposlenoj po tom osnovu isplacuje
se u visini osnovne zarade, uve¢ane za minuli rad.

Zakonom o radu obuhvaceno je i porodiljsko odsustvo i odsustvo sa rada
radi nege deteta. Naime, zaposlena zena ima pravo na odsustvo sa rada zbog trud-
noce i porodaja tj. na porodiljsko odsustvo, kao i odsustvo sa rada radi nege dete-
ta, u ukupnom trajanju od 365 dana. Svoje pravo da otpoc¢ne porodiljsko odsustvo
na osnovu nalaza nadleznog zdravstvenog organa zaposlena Zena ima najranije
45 dana, a obavezno 28 dana pre vremena odredenog za porodaj, pri ¢emu po-
rodiljsko odsustvo traje do navrSena tri meseca od dana porodaja,!® a po isteku
porodiljskog odsustva, ima pravo na odsustvo sa rada radi nege deteta do isteka
365 dana od dana otpocinjanja porodiljskog odsustva.!l Za vreme porodiljskog
odsustva i odsustva sa rada radi nege deteta zaposlena Zena ima pravo na naknadu
zarade, u skladu sa zakonom. Prvim izmenama i dopunama Zakona o radu,'? u
¢lanu 94. stav 1. izvrSene su promene koje se odnose na duzinu porodiljskog odsu-
stva i odsustva sa rada radi nege deteta za trece i svako naredno novorodeno dete.
Naime, umesto prava na porodiljsko odsustvo i odsustvo sa rada radi nege deteta
u ukupnom trajanju od dve godine za trece i etvrto dete, prema novom ¢lanu 94a
zaposlena Zena ima pravo na porodiljsko odsustvo i odsustvo sa rada radi nege

9 Zoran Ivosevi¢, Milan Ivosevi¢, Komentar Zakona o radu, Sluzbeni glasnik, Beograd,
2006, 207.

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

1 Treba re¢i da otac moze da koristi pravo na porodiljsko u slu¢aju kad majka napusti dete,
umre ili je iz drugih opravdanih razloga sprec¢ena da koristi to pravo (izdrzavanje kazne zatvora, teza
bolest i dr.), a to pravo ima i kada majka nije u radnom odnosu. Potom, otac deteta moze da koristi i
pravo na odsustvo sa rada radi nege deteta do isteka 365 dana od dana otpocinjanja porodiljskog od-
sustva. Za vreme porodiljskog odsustva i odsustva sa rada radi nege deteta zaposlena Zena, odnosno
otac deteta, ima pravo na naknadu zarade, u skladu sa zakonom.

12 Zakon o imenama i dopunama Zakona o radu, Sluzbeni glasnik RS, br. 61/05. Predvideno
je da su odredbe navedenog Zakona u primeni od 19.07.2005. godine, s tim da ¢e se odredbe ¢lana
94a ovog Zakona primenjivati od 1. januara 2006. godine.
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deteta za trece i svako naredno novorodeno dete u ukupnom trajanju od dve go-
dine. Ovo pravo ima i zaposlena Zena koja u prvom porodaju rodi troje ili vise
dece, kao i zaposlena Zena koja je rodila jedno, dvoje ili troje dece a u narednom
porodaju rodi dvoje ili vise dece .

POLOZAJ ZAPOSLENE ZENE ZA VREME TRUDNOCE
I PORODAJA PREMA ODREDBAMA ZAKONA
O ZDRAVSTVENOM OSIGURAN]JU

Zakonom o zdravstvenom osiguranju'® ureduje 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 ¢lana 49. Zakona o zdravstvenom osiguranju jesu
pravo na zdravstvenu zastitu!# i pravo na nov¢ane naknade.!®

Pravo na zdravstvenu zastitu

Polozaj zaposlene Zene za vreme trudnoce i porodaja odreden je, kako naci-
nom na koji je propisano pravo na zdravstvenu zastitu, tako i propisanim obimom
prava na novc¢ane naknade.

Pravo na na zdravstvenu zastitu, izmedu ostalog, obuhvata preglede i lecenje
u vezi sa planiranjem porodice, u toku trudnoce, porodaja i do 12 meseci nakon
porodaja, $to je propisano odredbama ¢lana 52. stav 1. tacka 2) Zakona o zdrav-
stvenom osiguranju.'¢ Konkretno, u vezi sa planiranjem porodice, u toku trudnoce,
porodaja i do 12 meseci nakon porodaja obezbeduje se:

1) dijagnostika i lecenje steriliteta;

2) pregledi i lecenje koji se odnose na trudnocu (ukljucujuci prenatalni pe-
riod, porodaj i postporodajni period), stanja koja mogu da izazovu komplikaciju
trudnoce, kao i prekid trudnoce iz medicinskih razloga) s tim da se pod pregledom

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

14 Pravo na zdravstvenu zastitu propisano je odredbama ¢1.51-¢1.70. ZZO.
15 Pravo na novéane naknade propisano je odredbama ¢l. 71-109. ZZO.

16 Istim ¢lanom obuhvacena su i sledeca prava na zdravstvenu zastitu, odnosno pravo na
mere prevencije i ranog otkrivanja bolesti; preglede i le¢enje u slucaju bolesti i povrede; preglede i
lecenje bolesti usta i zuba; medicinsku rehabilitaciju u slucaju bolesti i povrede; lekove i medicinska
sredstva.

29



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2021.

podrazumeva prenatalno i genetsko testiranje i druge preventivne mere, u skladu
sa medicinskim standardima;

3) stacionarno lecenje kada je medicinski neophodno i porodaj u zdravstve-
noj ustanovi;

4) patronazne posete i pomo¢ porodilji i rutinska nega novorodenceta od
strane patronazne sestre.

Prava na zdravstvenu zastitu i prava na nov¢ane naknade su, posmatrano iz
polozaja zaposlene Zene za vreme trudnoce i porodaja, povezana i prepli¢u se. Pra-
va na zdravstvenu zastitu obezbedena odredbama Zakona o zdravstvenom osigu-
ranju ne mogu uvek da se ostvare u nadleznim zdravstvenim ustanovama. Iz najra-
zli¢itijih razloga, Zene su prinudene da se radi dobijanja odgovarajuce zdravstvene
zadtite za vreme trudnoce i porodaja obrate privatnim ordinacijama i klinikama,
$to iziskuje dodatna novcana sredstva.

Pravo na novéane naknade

Pravo na nov¢ane naknade obezbedeno Zakonom o zdravstvenom osigu-
ranju obuhvata: 1) pravo na naknadu zarade, odnosno naknadu plate za vreme
privremene sprecenosti za rad osiguranika i 2) pravo na naknadu troskova prevoza
u vezi sa kori$¢enjem zdravstvene zastite.!”

Naknada zarade za vreme privremene sprecenosti za rad pripada osigu-
ranicima iz ¢lana 72. ovog zakona, ako je zdravstveno stanje osiguranika, odno-
sno c¢lana njegove uze porodice takvo da je osiguranik sprecen za rad iz razloga
propisanih ovim zakonom, bez obzira na isplatioca naknade zarade, i to ako je
privremeno sprecen za rad zbog bolesti ili komplikacija u vezi sa odrzavanjem
trudnode.!8

Visina naknade zarade za vreme privremene sprecenosti za rad osigurani-
ka, koja se obezbeduje iz sredstava obaveznog zdravstvenog osiguranja, kao i iz
sredstava poslodavca, propisana je odredbama c¢lana 95. Zakona o zdravstvenom
osiguranju.

Opste pravilo da visina naknade zarade koja se obezbeduje iz sredstava oba-
veznog zdravstvenog osiguranja, kao i iz sredstava poslodavca u sluc¢ajevima iz ¢la-
na 73. stav 1. ta¢. 1), 4), 5) 1 7) ovog Zakona iznosi 65% od osnova za naknadu
zarade, trpi odredene izuzetke, a ti izuzeci se, pored situacije kada je privremena
sprecenost za rad nastala usled profesionalne bolesti ili povrede na radu, zatim iz

17 Cl. 71. ZZO.
18 (1. 73. stav 1. ta¢ 3) ZZO.
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razloga dobrovoljnog davanja organa, Celija i tkiva, izuzev dobrovoljnog davanja
krvi, te produzenja prava na naknadu zarade zbog nege ¢lana uze porodice u sluca-
ju teskog ostecenja zdravstvenog stanja deteta do navrSenih 18 godina zivota zbog
teskog ostecenja mozdanih struktura, maligne bolesti, ili drugog teskog pogorsanja
zdravstvenog stanja deteta, odnose i na slucaj ako je privremena sprecenost za rad
nastala zbog bolesti ili komplikacija u vezi sa odrzavanjem trudnoce.

Konkretno, u slu¢aju privremene sprecenosti za rad iz ¢lana 73. stav 1. tac-
ka 3) ovog Zakona (ako je osiguranik privremeno sprecen za rad zbog bolesti ili
komplikacija u vezi sa odrzavanjem trudnoce), za prvih 30 dana privremene spre-
Cenosti za rad visina naknade zarade, koju isplac¢uje poslodavac iz svojih sredstava,
obezbeduje se u iznosu od 100% od osnova za naknadu zarade.!® Dalje, u istoj
situaciji tj. u slu¢aju privremene sprecenosti za rad iz ¢lana 73. stav 1. tacka 3) ovog
Zakona, pocev od 31. dana privremene sprecenosti za rad, visina naknade zara-
de obezbeduje se u iznosu od 100% od osnova za naknadu zarade, s tim $to se iz
sredstava obaveznog zdravstvenog osiguranja obezbeduje iznos od 65% od osnova
za naknadu zarade, kao i iznos od 35% od osnova za naknadu zarade iz sredstava
budzeta Republike Srbije.?? Sredstva u iznosu od 35% od osnova za naknadu zarade
iz stava 4. ovog ¢lana, prenose se Republickom fondu koji u ime i za ra¢un budzeta
Republike Srbije uplacuje sredstva na rac¢un poslodavca iz stava 3. ovog ¢lana.?!
Dakle, naknadu zarade za slucajeve privremene sprecenosti za rad za prvih 30 dana
sprecenosti za rad obezbeduje poslodavac iz svojih sredstava, a od 31. dana nakna-
du zarade obezbeduje Republicki fond.

Vazno je razgraniciti pravo na trudnicko bolovanje i pravo na porodiljsko
odsustvo: trudnicko bolovanje je pravo vezano za zdravstveno osiguranje zaposle-
nih koje je regulisano Zakonom o zdravstvenom osiguranju, a isplatu naknade vrsi
Republicki fond za zdravstveno osiguranje. Preciznije, u sluc¢aju privremene spre-
cenosti za rad zbog bolesti ili komplikacija u vezi sa odrzavanjem trudnoce u prvih
30 dana, troskove trudnickog bolovanja snosi poslodavac iz li¢nih sredstava (pri
¢emu poslodavac obezbeduje 65% od utvrdenog osnova, a 35% zarade isplacuje
RFZO na teret budzeta Republike Srbije), a poc¢ev od 31. dana privremene sprece-
nosti za rad, naknadu zarade isplacuje RFZO, dok pravo na naknadu zarade za vre-
me porodiljskog odsustva nije pravo iz obaveznog zdravstvenog osiguranja, vec je
regulisano Zakonom o finansijskoj podrsci porodici sa decom i za isplatu naknade
zarade zaduzZena je lokalna samouprava.

19 CI. 95. stav 3. ZZO.
20 Cl. 95. stav 4 ZZO.
21 CL 95. stav 5. ZZO.
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Znacajne zakonske novine vezane za utvrdivanje
privremene sprecenosti za rad i obracun naknade zarade
za vreme privremene sprecenosti za rad

Stupanjem na snagu vazeteg Zakona o zdravstvenom osiguranju dana
11.04.2019. godine prestao je da vazi Zakon o zdravstvenom osiguranju,?? kao i
relevantni podzakonski akti i pojedine odredbe odredenih zakona.?®

U odnosu na prethodni Zakon o zdravstvenom osiguranju, sada vaze¢im za-
konom predvidene su brojne novine vezane za utvrdivanje privremene sprecenosti
za rad i obra¢un naknade zarade za vreme privremene sprecenosti za rad, od kojih
se odredene odnose i na polozaj zaposlene Zene za vreme trudnoce i porodaja.

Naime, izmenjene su nadleznosti stru¢no-medicinskih organa Republic-
kog fonda za zdravstveno osiguranje, tj. izabranog lekara i lekarskih komisija, koji
utvrduju nastupanje i trajanje privremene sprecenosti za rad. Prema prethodnom
zakonskom resenju, izabrani lekar je cenio privremenu sprecenost za rad za prvih
30 dana sprecenosti za rad, a nakon toga, ukoliko je smatrao da sprecenost za rad
i dalje traje, predlagao je prvostepenoj lekarskoj komisiji produzenje sprecenosti
za rad i nakon 30 dana trajanja bolovanja. Vazeée zakonsko resenje podrazumeva
da izabrani lekar utvrduje privremenu sprecenost za rad osiguranika do 60 dana
sprecenosti za rad?* i da je duzan da osiguranika uputi na prvostepenu lekarsku
komisiju po isteku 60 dana ukupne sprecenosti za rad.

Navedena izmena uticala je na tzv. ,,povezivanje bolovanja“. Buduci da se
sprecenosti za rad povezuju u pogledu osnova, visine i isplatioca naknade zarade
onda kada je osiguranik privremeno sprecen za rad zbog jedne bolesti ili povrede, a
narednog dana (bez prekida), odnosno najduze u roku od $est dana od poslednjeg
dana prethodne sprecenosti za rad, bude sprecen za rad zbog iste ili druge bolesti
ili povrede, izabrani lekar je sada duzan da osiguranika uputi na prvostepenu le-
karsku komisiju po isteku 60 dana ukupne sprecenosti za rad, a u skladu sa sadas-
njim ovlas¢enjem lekara da ceni prvih 60 dana bolovanja. U situaciji da je osigura-
nik privremeno sprecen za rad zbog iste ili dve razlicite bolesti, odnosno povrede,

22 Sluzbeni 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 Tacnije, stupanjem na snagu vaze¢eg Zakona o zdravstvenom osiguranju prestale su da
vaze i Uredba o dobrovoljnom zdravstvenom osiguranju (Sluzbeni glasnik RS, br. 108/08 i 49/09);
¢lan 33. stav 1. tacka 13) Zakona o zdravstvenoj dokumentaciji i evidencijama u oblasti zdravstva
(Sluzbeni glasnik RS, br. 123/14, 106/15 i 105/17); ¢lan 38. st. 2. i 3. Zakona o pravima pacijenata
(Sluzbeni glasnik RS, broj 45/13 i Pravilnik o nacinu i postupku zastite prava osiguranih lica Repu-
blickog fonda za zdravstveno osiguranje (Sluzbeni glasnik RS, broj 68/13).

24 Osim u slu¢ajevima utvrdivanja privremene sprecenosti za rad zbog nege tesko obolelog deteta.
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sa prekidom izmedu sprecenosti za rad koji je duzi od Sest dana od poslednjeg dana
prethodne sprecenosti za rad, dani sprecenosti za rad se ne povezuju (u pogledu
osnova, visine i isplatioca naknade zarade), izabrani lekar je duzan da osiguranika
uputi na prvostepenu lekarsku komisiju ako je osiguranik bio sprecen za rad u uku-
pnom trajanju od 60 dana u periodu od 90 dana.?

Imajudi u vidu da se ukazala potreba za daljim unapredenjem sistema obave-
znog zdravstvenog osiguranja, a koja se ogleda u odgovarajuc¢im re$enjima koja se
odnose na ostvarivanje prava na naknadu zarade usled privremene sprecenosti 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. Ucesnici
u javnoj raspravi su predstavnici drzavnih organa, javnih sluzbi, predstavnici zdrav-
stvenih ustanova, stru¢na javnost, udruZzenja i drugi zainteresovani ucesnici.?6

Kako se navodi u obrazlozenjima predlozenih reSenja, Nacrtom Zakona o
izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osiguranju,?’ predlazu se nova

25 U pitanju su novine iz odredbi ¢l.lan 75. ZZO koji glasi:

»U slucaju da je osiguranik privremeno sprecen za rad zbog jedne bolesti ili povrede, a nared-
nog dana (bez prekida), odnosno najduze u roku od $est dana od poslednjeg dana prethodne sprece-
nosti za rad, bude sprecen za rad zbog iste ili druge bolesti ili povrede, dani sprecenosti za rad pove-
zuju se u pogledu osnova, visine i isplatioca naknade zarade.

U slucaju da je osiguranik privremeno sprecen za rad zbog iste ili dve razlicite bolesti, odno-
sno povrede, sa prekidom izmedu sprecenosti za rad koji je duzi od $est dana od poslednjeg dana
prethodne sprecenosti za rad, dani sprec¢enosti za rad ne povezuju se u pogledu osnova, visine i ispla-
tioca naknade zarade.

U slucaju iz stava 1. ovog ¢lana izabrani lekar duzan je da osiguranika uputi na prvostepenu
lekarsku komisiju po isteku 60 dana ukupne sprecenosti za rad.

U slucaju iz stava 2. ovog ¢lana izabrani lekar duzan je da osiguranika uputi na prvostepe-
nu lekarsku komisiju ako je osiguranik bio sprecen za rad u ukupnom trajanju od 60 dana u periodu
od 90 dana od dana koji prethodi privremenoj sprecenosti za rad nastaloj posle prekida privremene
sprecenosti za rad.

U slu¢aju da je osiguranik privremeno sprecen za rad iz jednog od razloga iz ¢lana 73. stav 1.
ovog zakona, a zatim bez prekida (naredni dan) bude sprecen za rad iz drugog razloga privremene
spreCenosti za rad iz ¢lana 73. stav 1. ovog zakona, dani privremene sprecenosti za rad osiguranika
ne povezuju se u pogledu osnova, visine i isplatioca naknade zarade.

U slucaju iz stava 5. ovog clana, izabrani lekar duzan je da osiguranika uputi na prvostepenu lekar-
sku komisiju po isteku 90 dana ukupne sprecenosti za rad, osim u slucaju iz ¢lana 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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reSenja kojima se olak$ava ostvarivanje tog prava osiguranicima, kao i samim po-
slodavcima. Tako, predlaze se da osiguranik, odnosno ¢lan njegove porodice ne
dostavlja potvrdu o privremenoj sprec¢enosti za rad poslodavcu, kako je vazece re-
$enje, ve¢ tu informaciju elektronskim putem dostavlja izabrani lekar poslodavcu.
Takode, poslodavac vi$e ne vrsi obracun naknade zarade, ve¢ to radi Republicki
fond za zdravstveno osiguranje (koji je do sada vrsio tu kontrolu obrac¢una), na
osnovu podataka o upla¢enim porezima i doprinosima za tog osiguranika, a koje
dobija sluzbenim putem od Poreske uprave. Taj obracun, kao i samu naknadu zara-
de, kako je predlozeno, Republicki fond za zdravstveno osiguranje dostavlja, odno-
sno uplacuje poslodavcu u kra¢em roku (15 dana) u odnosu na vazece resenje (30
dana). Na taj nacin izbegnuto je dvostruko vr§enje obracuna naknade zarade i ¢itav
postupak je pojednostavljen.

Dalje, predlozeno je da osiguranice u sluc¢aju privremene sprecenosti za rad
zbog bolesti ili komplikacija u vezi sa odrzavanjem trudnoce, ostvaruju prava iz
obaveznog zdravstvenog osiguranja bez obzira da li je uplacen dospeli doprinos,
dakle i pravo na naknadu zarade zbog privremene sprecenosti za rad, a §to nije
slucaj prema vaze¢em reSenju. Naime, prema vazecem resenju, u slucaju kada nisu
uplaceni dospeli doprinosi za zdravstveno osiguranje, osiguranica, u skladu sa po-
sebnim zakonom, moze ostvariti pravo na zdravstvenu zastitu i prava na naknadu
troskova prevoza u vezi sa kori$¢enjem zdravstvene zastite.

Takode, jedno od resenja sadrzano u Nacrtu zakona je i uvodenje definicije
retkih bolesti po prvi put u pravne propise u Republici Srbiji, te potreba da se po-
jedine vazece odredbe definisu na precizniji nacin, ¢ime se omogucava nedvosmi-
slena primena pojedinih zakonskih resenja, a $to je uoceno u periodu od pocetka
primene Zakona o zdravstvenom osiguranju i dr.

Zdravstvene usluge koje se obezbeduju iz sredstava
obaveznog zdravstvenog osiguranja

Pored prava na zdravstvenu zastitu i prava na nov¢ane naknade, Zakonom
o zdravstvenom osiguranju predvidenesu i zdravstvene usluge koje se obezbeduju
iz sredstava obaveznog zdravstvenog osiguranja. Medu njima su propisane i taksa-
tivno nabrojane zdravstvene usluge koje se obezbeduju u celosti na teret sredstava
obaveznog zdravstvenog osiguranja, kao i one koje se obezbeduju u visini od naj-
manje 95%, 80%, te u visini od najmanje 65% od cene zdravstvene usluge iz sred-
stava obaveznog zdravstvenog osiguranja.?® Zdravstvene usluge koje su od uticaja
na polozaj zaposlene Zene za vreme trudnoce i porodaja podrazumevaju preglede

28 CL 131. st. 1. ZZO.
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i le¢enje u vezi sa planiranjem porodice, trudno¢om, porodajem i u postporodaj-
nom periodu, uklju¢ujudi prekid trudnoce iz medicinskih razloga i iste se obezbe-
duju u celosti na teret sredstava obaveznog zdravstvenog osiguranja.?’

NEKE TESKOCE STVARNOG POLOZAJA ZAPOSLENE ZENE
ZA VREME TRUDNOCE I PORODAJA

Trudnicko bolovanje je pravo koje ima zaposlena Zena i ono moze da se otvo-
ri odmah na pocetku trudnoce, ako ginekolog ustanovi da je zaposlenoj potrebno
mirovanje, moze da se produzi sve do porodaja, u kom slucaju se na trudnicko
nadovezuje porodiljsko odsustvo.’® Kako je receno, visina naknade za trudnicko
bolovanje iznosi 100% osnova, s tim da troskove bolovanja za prvih 30 dana snosi
poslodavac, a posle 31. dana drzava tj. Republicki fond za zdravstveno osiguranje.
Des$ava se, medutim, da trudnica svedoci 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 prose¢na zarada ostvarena za prethodnih 12 meseci pre meseca u
kom je nastupila privremena sprecenost za rad. Naime, drugaciji je osnov za obra-
¢un naknade iz razloga $to se zarada saglasno odredbi ¢l. 105. ZOR3! sastoji od
zarade za obavljeni rad i vreme provedeno na radu, zarade po osnovu doprinosa
zaposlenog poslovnom uspehu poslodavca (nagrade, bonusiisl.) i drugih primanja
po osnovu radnog odnosa, u skladu sa opstim aktom i ugovorom o radu. Prema
odredbi ¢l. 87. stav 2. ZZO zaradu ¢ini zarada za obavljeni rad i vreme provedeno
na radu, utvrdena u skladu sa propisima o radu, i to 1) osnovna zarada zaposlenog;
2) deo zarade za radni uc¢inak; 3) uveéana zarada.

Kasnjenja u isplatama trudnickih naknada su teskoce koje svakako zabrinja-
vaju zaposlenu zenu koja je na odrzavanju trudnoce, i koja bi morala da se posveti

29 (L 131. st. 1. tac. 1) alineja (2) ZZO.

30 Zaposlena Zena ima pravo da otpo¢ne porodiljsko odsustvo na osnovu nalaza nadleznog
zdravstvenog organa najranije 45 dana, a obavezno 28 dana pre vremena odredenog za porodaj, ¢l.
94.st. 1 ZOR.

31 Zarada iz ¢lana 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 ops$tim aktom i ugovorom
o radu.

Pod zaradom u smislu stava 1. ovog ¢lana smatra se zarada koja sadrzi porez i doprinose koji
se placaju iz zarade.

Pod zaradom u smislu stava 1 ovog ¢lana smatraju se sva primanja iz radnog odnosa, osim
primanja iz ¢lana 14, ¢lana 42. stav 3. ta¢. 4) i 5), ¢lana 118. tac. 1-4), ¢lana 119, ¢lana 120. tacka 1) i
¢lana 158. ovog Zakona.
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jedino oc¢uvanju svog zdravlja i zdravlja bebe koju nosi. Medutim, naknade u veli-
kom broju slucajeva kasne i po nekoliko meseci. Budu¢i da za prvih 30 dana trud-
ni¢kog bolovanja poslodavac isplacuje naknadu direktno trudnici, zastoji se javlja-
ju u periodu nakon 30 dana. Prema Zakonu o zdravstvenom osiguranju, RFZO je
obavezan da izvrsi 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, medutim, kako je predvidena obaveza poslodavca da dostavi obracun
Fondu, ali nije propisan rok u kome poslodavac to treba da ucini, desava se da
poslodavci ne podnose blagovremeno obracune, ali time ne ¢ine nikakav prekrsaj,
jer nisu vezani nikakvim rokom. Posledice ovakvog ponasanja snose roditelji, pa
imajuci u vidu da je to momenat kada ih ocekuju povecani troskovi i brojni izdaci
za bebu, onda se u drzavi koja svojim merama populacione politike podstice rada-
nje, ovo ne bi trebalo desavati.

POLOZAJ ZAPOSLENE ZENE ZA VREME TRUDNOCE
I PORODPAJA PREMA ODREDBAMA DRUGIH ZAKONA

Zakonom o finansijskoj podrsci porodici sa decom?®* ureduje se finansij-
ska podrska porodici sa decom, koja se, u smislu tog Zakona, dodeljuje radi:
1) poboljsanja uslova za zadovoljavanje osnovnih potreba dece; 2) uskladivanja
rada i roditeljstva; 3) posebnog podsticaja i podrske roditeljima da ostvare Zeljeni
broj dece; 4) poboljsanja materijalnog polozaja 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 trudnicko 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, ve¢ je regulisano Zakonom o finansijskoj
podrici porodici sa decom. Sto se tice zaposlene Zene koja je trudna, svakako joj
je vazno da zna kolika ce biti visina naknade zarade odnosno naknade plate za
vreme porodiljskog odsustva i odsustva sa rada radi nege deteta. Koliko ¢e ima-
ti prihoda to zavisi od toga da li je zaposlena imala platu vezano 18 meseci pre
otvaranja trudnickog bolovanja, ili porodiljskog ako nije koristila trudnicko. Ako
jeste, imace 100% nadoknade tokom porodiljskog odsustva, a saglasno odredbi ¢l
13. st. 1. Zakona o finansijskoj podrsci porodicama sa decom, osnovica naknade

32 Zakon o finansijskoj podrsci porodici sa decom, Sluzbeni 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 utvrduje se na osnovu zbira mesec¢nih osnovica na koji su placeni
doprinosi na primanja koja imaju karakter zarade, za poslednjih 18 meseci koji
prethode prvom mesecu otpocinjanja odsustva zbog komplikacija u vezi sa odrza-
vanjem trudnoce, ili porodiljskog odsustva, ukoliko nije kori$¢eno odsustvo zbog
komplikacija u vezi sa odrzavanjem trudnoce. Propisano je i da mesec¢na osnovica
naknade zarade, odnosno naknade plate predstavlja bruto obracunsku vrednost.
Saglasno odredbama ¢l. 14. istog zakona, utvrdivanje mesecne osnovice naknade
zarade odnosno naknade plate, vr$i nadlezni organ jedinice lokalne samouprave na
osnovu podataka o visini osnovice na koju su plac¢eni doprinosi na primanja koja
imaju karakter zarade, odnosno plate a koji su evidentirani u Centralnom registru
obaveznog socijalnog osiguranja, na dan podnosenja zahteva za ostvarivanje prava.
Mese¢ni iznos naknade zarade, odnosno naknade plate obracunava se na osnovu
utvrdene mesec¢ne 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 pripadajuci iznos na-
knade zarade ne umanjuje se po osnovu novc¢anih obustava, rate kredita i sli¢no,
ve( je primalac naknade zarade odnosno naknade plate duzan da te obaveze izmiri
liéno ili preko poslodavca.

Zakonom o rodnoj ravnopravnosti koji je donet 2021. godine? ureduju se
pojam, znacenje i mere politike za ostvarivanje i unapredivanje rodne ravnoprav-
nosti, vrste planskih akata u oblasti rodne ravnopravnosti i nacin izvestavanja o
njihovoj realizaciji, institucionalni okvir za ostvarivanje rodne ravnopravnosti,
nadzor nad primenom zakona i druga pitanja od znacaja za ostvarivanje i unapre-
divanje rodne ravnopravnosti.

Od znacaja za polozaj zaposlene Zene za vreme trudnoce i porodaja je odred-
ba ¢lana 33. Zakona o rodnoj ravnopravnosti, prema kojoj je poslodavac duzan
da zaposlenog, po povratku sa odsustva sa rada zbog trudnoce, porodiljskog od-
sustva, odsustva radi nege deteta, odsustva radi posebne nege deteta, usvojenja,
hraniteljstva, starateljstva, vrati na iste ili druge ekvivalentne poslove. Zabranjen je
premestaj ili upucivanje na rad kod drugog poslodavca, ukoliko je to za zaposlenog
nepovoljnije, osim ako je to u¢injeno u skladu sa nalazom nadleznog zdravstvenog
organa, odnosno drugog nadleznog organa ili zbog organizacionih promena kod
poslodavca odnosno promene unutra$njeg uredenja drzavnog organa, organa au-
tonomne pokrajine i organa jedinice lokalne samouprave, koji su izvrseni u skladu
sa zakonom. Odsustvovanje sa posla zbog trudnoce (i drugih navedenih razloga)
ne moze biti razlog za uskracivanje prava na: 1) strucno usavrsavanje i dodatno

33 Zakon o rodnoj ravnopravnosti, Sluzbeni glasnik RS, br. 52/2021.
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obrazovanje; 2) napredovanje i sticanje viSeg zvanja, odnosno premestaja na nepo-
sredno vise izvrsilacko radno mesto, po osnovu stecenih uslova, u skladu sa zako-
nom; 3) koris¢enje svih poboljsanja radnih uslova obezbedenih tokom odsustva.
Takode, vreme tokom kojeg je zaposleni odsustvovao sa rada zbog trudnoce (i dru-
gih navedenih razloga) nece se ra¢unati kod procene uspesnosti rada u ukupnom
vremenskom periodu u kome se uspesnost rada racuna.

ZAKLJUCAK

Kako bi ostvarila svoja zakonom obezbedena prava, zaposlena zena za vreme
trudnoce i porodaja mora da ima u vidu navedene ,,nemedicinske® okolnosti i da
opravdano ocekuje pomo¢, kako od strane nadleznog izabranog lekara, tako i od
sluzbi 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 postojeci problem nedovolj-
nog radanja i (vi$e) decenijska diskusija o ,,beloj kugi®, takva odluka svakako zavi-
si od optimalnih uslova za ispunjenje osnovnih potreba jedne porodice, kao i od
konkretne podrske putem zakona koji regulisu oblast drustvenog zZivota u kojima
se odvija praksa roditeljstva. Funkciji roditeljstva neophodno je pristupiti uz si-
stemsku i sveobuhvatnu podrsku jer je splet faktora koji utice na stopu nataliteta u
Republici Srbiji veoma kompleksan, bag kao $to su i teskoce sa kojima se suocavaju
gradani nase 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:
ANGAZOVANOST SINDIKATA NA SUZBIJANJU RODNO
ZASNOVANOG NASILJA I NASILJA U PORODICI

Tokom pandemije, Zene su ponele ve(i teret, jer je gotovo 70% radne snage u zdravstve-
noj zastiti Zenskog pola, sto ih Cini izloZenijim vecem riziku od infekcije. Postojeca zakonska
regulativa nudi dobar pravni okvir za sindikate da postanu aktivniji u unapredivanju rodne
ravnopravnosti. Cak i pre izbijanja pandemije, sindikati su se ukljucili u borbu protiv na-
silia u porodici, dovodeci u vezu odnos izmedu nasilja u porodici i rada na radnom mestu.
Sindikati, duboko zabrinuti zbog sve veceg broja slucajeva nasilja u porodici zbog pandemije
korona virusa, pokusavaju da razviju nove mehanizme za zastitu Zena ne samo od koro-
na virusa, vec i od nasilja i diskriminacije, putem dobro uspostavljenih Zenskih mreza, koje
su se pokazale kljucnim u identifikovanju i ukazivanju na alarmantni porast broja sluca-
jeva nasilja u porodici. Cilj ovog rada je da istakne da su zakljucavanje i socijalna izolaci-
ja presudni faktori porasta broja slucajeva rodno zasnovanog nasilja koje pogada zaposlene
Zene ¢ak i na njihovom radnom mestu i da predstavi neke primere dobre sindikalne prakse
tokom pandemije.

Kljucne reci: korona virus, nasilje u porodici, rodno zasnovano nasilje prema Zenama,
sindikati
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UvoOoD

Kovid-19 nije rodno neutralan, jer su Zene $irom sveta pretrpele viSe ra-
zlicitih posledica zatvaranja i ogranicenja kretanja zbog pandemije korona viru-
sa. Pandemija nanosi $tetu zdravstvenom, socijalnom i ekonomskom blagosta-
nju $irom sveta, a Zene su u centru svih dogadanja. Zene &ine gotovo 70% radne
snage u zdravstvenoj zastiti, $to ih cini izloZenijim ve¢em riziku od infekcije.
U isto vreme, Zene takode snose veliki deo tereta kod kuée, s obzirom na zatva-
ranje Skola i ustanova za brigu o deci i dugotrajnu neravnopravnost kada je u
pitanju neplaceni rad. Zene se takode suocavaju sa visokim rizicima od gubitka
posla i zarade koja im je neophodna za Zivot, a suocene su i sa povecanim rizici-
ma od nasilja, eksploatacije, zlostavljanja ili uznemiravanja tokom trajanja krize i
zabrane/ogranicenja kretanja.

U ovom radu iznosimo zapazanja da zakljuc¢avanje i socijalna izolacija $irom
sveta ¢ine jedan od presudnih faktora za porast broja slu¢ajeva rodno zasnovanog
nasilja koje pogada zaposlene zene, kako u porodi¢noj i privatnoj sferi zivota, tako
i na radnom mestu. Nasa zapazanja su podstaknuta i tvrdnjom Ujedinjenih nacija,
koje su saopstile da korona virus trostruko pogada zene: zbog zdravlja, zbog po-
rodi¢nog nasilja i zbog brige o drugima.! Takode, u radu predstavljamo i neke od
primera dobre sindikalne prakse tokom pandemije.

RODNA DIMENZIJA POSLEDICA PANDEMIJE
KORONA VIRUSA

Sirom sveta aktivistkinje za Zenska prava prijavljuju znacajno povecanje 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-
tere¢enost zdravstvenih usluga i prihvatiliSta za Zrtve nasilja u porodici je ogromna,
a preopterecene su i linije za pomo¢, zbog ¢ega je pokrenuta kampanja o podizanju
svesti 0 alarmantnom porastu nasilja u porodici tokom kovida-19 sa porukom da
svi treba da podrze i pomognu Zenama Zrtvama nasilja ako znaju ili sumnjaju da su
izloZzene nekom obliku nasilja.?

Potencijalne posledice kovida-19 poput vece nezaposlenosti (i za Zene i za
muskarce), izgubljenih zarada i nesigurnosti posla, posebno su opasne za zene

! 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 klju¢no sredstvo nasilnika.? Finan-
sijska nesigurnost moze da prisili Zrtve da ostanu sa zlostavlja¢ima. Brzo rastuce
oslanjanje na digitalnu tehnologiju tokom zabrane ili ograni¢enja kretanja takode
ima implikacije na rodno zasnovano nasilje: digitalni uredaji predstavljaju jedan
od nacina da Zene izbegnu nasilje, ali takode pruzaju moguc¢nost zlostavljacima da
povecaju svoju kontrolu nad njima i da svoje Zrtve jo$ vise otude od spoljnog sveta,
kontrolisu¢i njihove digitalne uredaje, poput mobilnih telefona i racunara.

MOGUCNOST ANGAZOVANJA SINDIKATA NA SUZBIJANJU
RODNO ZASNOVANOG NASILJA I NASILJA U PORODICI

I pre izbijanja pandemije, sindikati su ukazivali na neophodnost ukljucivanja
u borbu protiv nasilja u porodici, u kontekstu radne angazovanosti zene, praveci
vezu izmedu zlostavljanja u porodici i na poslu. Pojedini izvestaji pokazuju da je
tokom 2009. godine 20% zrtava nasilja u porodici moralo da odsustvuje sa posla
bar mesec dana ili duze, da 56% Zena koje su zlostavljane u porodici barem pet puta
mese¢no kasne na posao, a da 53% Zena bar tri dana mese¢no odsustvuju sa posla.*

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 Americkim Drzavama tokom 2016. godine procenjeno je na 1,5 milijardu
dolara,> dok se na prostoru zemalja Evropske unije ,,cena“ koju drzave placaju za
posledice porodi¢nog nasilja procenjuje na 228 milijardi era godisnje.®

Evropska konfederacija sindikata ve¢ je bila veoma aktivna u ukazivanju
na rodnu ravnopravnost na radnom mestu. Nakon $to je 2017. godine objavila
izvestaj ,,Sigurne kod kuce, sigurne na poslu“’ 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 Trish 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.

> 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.

¢ 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-
25%20from%20this%20UK, cost%200f%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 Zena na radnom mestu
i kako da ih elimini$u, ove smernice su preuzete u 40 kolektivnih ugovora iz 11
zemalja ¢lanica Evropske unije.® 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 izmedu poslodavaca La Poste,
Carrefour supermarketa i Peugeot-Citroén regulisani slucajevi porodi¢nog nasilja,
a brojni sindikati sirom Evrope su se udruzili sa nevladinim organizacijama kako
bi zajednickim delovanjem podigli svest o obimu i ozbiljnosti nasilja u porodici
prema Zenama i kako bi se borili protiv svih oblika nasilja prema zenama.’

Sindikati u Sjedinjenim Americkim Drzavama ve¢ 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 drustvenu, pravnu i politicku agendu,
dok su drugi sindikati poceli da osmisljavaju inovativne edukativne materijale i
treninge za ¢lanstvo u sindikatima, ali i na¢ine kako da podrze svoje ¢lanice koje se
suocavaju sa nasiljem u porodici.'®

Porast porodi¢nog nasilja koji je primecen od pocetka pandemije takode je
izvor javne zabrinutosti.!! U nedostatku mreza socijalne sigurnosti i adekvatne po-
drske u smislu sigurnosti prihoda, mnoge radnice zaposlene u neformalnim sekto-
rima, posebno u zemljama u razvoju, jedva da imaju drugog izbora ve¢ da nastave
da rade uprkos ograni¢enjima u kretanju i smanjenju socijalnih kontakata.!? Na-
cionalna linija za pomo¢ Zrtvama nasilja u porodici (The National Domestic Abuse
helpline) u Velikoj Britaniji prijavila je porast broja poziva od 25% od kada je pocelo
ogranicavanje kretanja zbog korona virusa, kao i povecanje broj poseta njihovom
sajtu za 150% (Elliott, 2020). Zbog pandemije, veliki broj Zena radi od kuce, izolo-
vane su od kolektiva, koji u slucajevima nasilja u porodici moze da bude znacajna

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.

® 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 TLO 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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podrika i pomo¢ za zrtvu. Od Spanije do Poljske, prijavljen je porast brojeva nasilja
u porodici za 30%, dok je broj femicida u Velikoj Britaniji vi$e nego udvostrucen.!?

Sirom sveta, sindikati su duboko zabrinuti zbog sve veéeg broja slu¢ajeva na-
silja u porodici zbog korona virusa i pokusavaju da razviju nove mehanizme kojima
bi zastitili Zene od nasilja i diskriminacije, jednako kao i od samog virusa. Mnogi
sindikati imaju dobro uspostavljene Zenske mreze za borbu protiv diskriminacije,
koje su se pokazale klju¢nim u identifikovanju i resavanju alarmantnog povecanja
slucajeva porodi¢nog nasilja.

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

Sindikati u Italiji su medu prvima otpoceli borbu za zastitu zdravlja zdrav-
stvenih radnika odmah po poéetku pandemije,'* ali su se aktivirali i u borbi pro-
tiv nasilja u porodici, traze¢i da se tokom trajanja pandemije, uc¢inilac a ne zrtva
smesti u skloniste.!> U Belgiji, sindikat Femmes CSC izneo je vladi listu najboljih
praksi, u kome se potencira na ukljucivanju i jacanju postojecih usluga usmerenih
na pruzanje podrske Zrtvama, otvaranje 24-casovnih telefonskih linija za pomoc¢,
kori$¢enje apoteka kao sluzbi preko kojih bi se prijavljivalo nasilje i policijska kon-
trola domacinstava sa prethodno zabelezenim slu¢ajevima nasilja i porodici.'®
U Spaniji, sindikati FSC-CCOO su pokrenuli kampanju za podizanje svesti
o dostupnim nacinima za borbu protiv nasilja u porodici.!” U Turskoj, gde je
samo u toku marta 2020. godine bilo 29 femicida, sindikati su zajedno sa Zen-
skim nevladinim organizacijama apelovali na donosenje posebnog hitnog akcio-
nog plana i organizovanje posebnog treninga za zaposlene u sudstvu i policiji.'®

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 Tbidem.

45



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2021.

U Francuskoj, CGT Unilever sindikat je pozvao vladu da Zzrtve nasilja u porodi-
ci za vreme trajanja zabrane kretanja po¢ne da smesta u napustene prazne kuce
umesto u popunjene sigurne kuce, kao i da im obezbedi besplatne osnovne Zivot-
ne namirnice."

U Velikoj Britaniji, Kongres sindikata je napravio interaktivni vodi¢ za sin-
dikate koji sadrzi korisne prakti¢ne savete o tome kako uo¢iti znake nasilja medu
koleginicama i na radnom mestu i na koji nacin se moze pomoc¢i Zrtvi i resiti pro-
blem.?° Sli¢ne mere Zele da preduzmu i drugi sindikati Sirom sveta, kako bi svoje
¢lanice organizovano zadtitili od partnerskog nasilja i nasilja u porodici. Zbog slabe
dostupnosti zdravstvenog sistema koji je zagusen borbom protiv korona virusa,
interesantan je predlog sindikata da se u Juznoafrickoj Republici uvedu posebne
mobilne klinike koje bi se bavile Zrtvama rodno zasnovanog nasilja dok traje pan-
demija korona virusa.?!

U Kanadi, sindikati od pocetka pandemije ukazuju na porast rizika od na-
silja u porodici, usled opasnosti od korona virusa i primene nekih preventivnih
zdravstvenih mera. Preporuka da $to vise ljudi ostane u svojim kuc¢ama, zajedno sa
rastu¢im pritiskom od neizvesnosti o¢uvanja radnog mesta i finansijske stabilnosti,
moze da poveca rizik od nasilja u porodici koje je u slucajevima izolacije veoma
opasno po zrtvu. Sirom Kanade osposobljene su sigurne kuée za smestaj zena kao i
privremeni smestaji za Zrtve nasilja u porodici, a federalne i lokalne vlasti u Kanadi
su najavile da ¢e se i u situaciji pandemije truditi da obezbede dovoljno finansij-
skih sredstava za ovu namenu.?? Muskarci ¢lanovi kanadskog Unifora, sindikata
koji ¢ini viSe od 315.000 zaposlenih, organizovali su u septembru 2020. godine Set-
nju kroz Toronto obuveni u pink cipele na $tiklu, sa ciljem da prikupe novac za
fondove pomo¢i Zenama i deci Zrtvama nasilja u porodici.?* 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 Jbidem.

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 Setnjom uspeli su da prikupe 134.000 kanadskih dolara koji ¢e biti uplaceni or-
ganizaciji Halton Women’s Place, koja obezbeduje smestaj i pruzanje osnovnih usluga zenama koje su
prezivele fizicko, psihicko 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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pruziti podrsku Zenama i deci koji su preziveli porodi¢no nasilje, druga vazna po-
ruka je da i muskarci treba da preuzmu odgovornost za borbu protiv rodno zasno-
vanog nasilja.

U nadi da ¢e valjano odgovoriti na povecani broj slucajeva rodno zasnova-
nog nasilja tokom pandemije korona virusa, unija sindikata u Latinskoj Americi
i Karipskoj regiji otpocela je u Brazilu projekat ,,Sindikalnim aktivizmom protiv
rodno zasnovanog nasilja“?* Izraelska unija sindikata (Histadrut) u junu 2020. go-
dine osmislila je televizijsku kampanju kojom je pozvala na prestanak nasilja prema
zenama, kako kod kuce, tako i na poslu i kojom je apelovala na Zene da prijave sve
slu¢ajeve nasilja i zlostavljanja.?® Nasilje u porodici bilo je veliki problem i pre izbi-
janja pandemije korona virusa, a ogranicenje i zabrana kretanja jo$ vise je pogor-
$alo problem, pa je pokret radnica i volonterki ovog sindikata preduzeo prakti¢ne
korake u direktnoj pomo¢i zenama koje dozivljavaju porodi¢no nasilje, tako $to
su osnovale skloniste i telefonsku liniju za pomo¢. Sindikat je istakao kako su zene
u Izraelu najteze pogodene pandemijom zbog velike nezaposlenosti (od 792.000
prijavljenih nezaposlenih tokom marta i aprila 2020. godine, 55,7% su Zene),?¢ ne-
placenog rada i porasta nasilja u porodici.

Medunarodna unija zaposlenih u delatnosti ishrane, poljoprivrede, hoteli-
jerstva, restorana, keteringa, duvana i sli¢nih delatnosti (The International Union of
Food, Agricultural, Hotel, Restaurant, Catering, Tobacco and Allied Workers” Asso-
ciations — IUF)?’ sastavljena je od 425 sindikata iz 127 drzava i njeno ¢lanstvo broji
oko 10 miliona zaposlenih. Ova Unija je kao svoje primarne ciljeve od pocetka
pandemije postavila o¢uvanje radnih mesta i ocuvanje zdravlja radnika koji idu
na posao uprkos pandemiji i ogranic¢enju kretanja. Zdravlje i bezbednost zavise od
zivota bez seksualnog nasilja, nasilja u porodici i razli¢itih vrsta uznemiravanja.?

24 Projekat je osmisljen kao vebinar koji je i$ao uzivo preko drustvene mreze Facebook, prati-
lo ga je 1448 posetilaca medu kojima su bile ¢lanice 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 Medunarodna unija sindikata koji predstavljaju radnike koji se bave zemljoradnjom i pro-
izvodnjom bilja, pripremom i proizvodnjom hrane i jela, hotelijerstvom, rade u ugostiteljstvu i sluze-
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/fep=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C190,
05.10.2020; International Labour Organisation - Violence and Harassment Recommendation
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Kao $to je ve¢ navedeno, sindikati §irom sveta vrse pritisak na vlade svojih zemalja
da deluju kako bi sprecili nasilje u porodici i ratifikovali Konvencijom o nasilju
i zlostavljanju i preporuke MOR-a br. 206, dva medunarodna instrumenta koja
predstavljaju nasilje u porodici kao element koji utice na zaposlenost, zdravlje i
bezbednost zaposlene Zene. Zaposlena se od nasilja u porodici §titi kroz svoje rad-
no mesto, bez obzira da li je to radno mesto u prostorijama poslodavca ili u dnev-
noj sobi, kakav je slu¢aj sa radom od kuce.

DV@WORKNET?! prepoznaje nasilje u porodici kao problem koji uti¢e ne
samo na pojedince i na porodice, ve¢ i na drustvenu zajednicu i drustvo u celini, jer
nasilje u porodici utice na zaposlene zene u smislu prouzrokovanja ve¢ih ekonom-
skih troskova poslodavcima. U prvom izvestaju koji je DV@ WORKNET objavio
a koji se odnosi na pandemiju korona virusa,?? glavni fokus je na kompanijama,
poslodavcima, poslovnim udruzenjima, menadzerima i vodama timova, radni-
cima i sindikatima, koji su, pored medunarodnih organizacija, vladinih agencija,
nevladinih organizacija i organizacija za podrsku nasilju u porodici prepoznati kao
klju¢ni u borbi protiv rodno zasnovanog nasilja i nasilja u porodici. U ovom izve-
$taju, posebno su obradene teme poput nasilja u porodici i bezbednosti zaposlenih,

No. 206, 2019, https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/fep=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 Sirom 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 medunarodni tim istrazivaca, stru¢njaka za nasilje u porodi-
ci, ¢lanova drustvenih i radnih organizacija i zaposlenih ljudi koji se bave prou¢avanjem uticaja na-
silja u porodici na radnom mestu. Ovaj tim eksperata je utvrdio da 1) zaposlene Zene koje trpe nasi-
lje u porodici na poslu nisu dovoljno koncentrisane, naj¢e$¢e imaju nize zarade, ¢e$¢e menjaju posao
i najcesce zakljuc¢uju ugovore na odredeno vreme; i 2) je postojanje radnog odnosa jedan od bitnih
preduslova da Zena napusti nasilnu vezu, da ima finansijsku sigurnost, da odrzi u najvecoj meri stan-
dard zivota i da ima novac da izdrzava 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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uvazavanje potreba zaposlenih u razli¢itim stadijumima porodi¢nog nasilja, postu-
panje poslodavca u sluc¢ajevima kada je zaposleni zZrtva porodi¢nog nasilja i kada je
zaposleni nasilnik. U izvestaju 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,® a date su i konkretne preporuke za
zaposlene i sindikalne predstavnike $ta mogu da ucine u sluc¢ajevima porodi¢nog
nasilja koji se pojave za vreme trajanja pandemije korona virusa.’* Ovaj deo izve-
$taja pruza ,informacije i smernice o neposrednim i dugoro¢nim akcijama koje
treba preduzeti kao odgovor na povecani rizik od porodi¢nog nasilja tokom krize
korona virusa®> a posebno o tome kako zaposleni koji se suo¢avaju sa nasiljem u
porodici mogu biti zasticeni i podrzani. Posebna paznja posvecena je zaposlenima
koji rade od kuce, ali i zaposlenima koji, uprkos situaciji nasilja u kojoj se nalaze,
moraju da nastave da pruzaju usluge i za vreme trajanja pandemije.

Situacija u Srbiji sa evidencijom slucajeva nasilja u porodici prema Zenama
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-
Cite mere - fizicka izolacija, distanciranje i zabrana/ogranicavanje kretanja. Nema
javno dostupnih podataka o broju krivi¢nih i prekrsajnih 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 podnosenju inicijativa drzavnim nadleznim telima
i mehanizmima borbe protiv ove vrste nasilja.

ZAKLJUCAK

Na medunarodnom nivou, drustvena, kulturna, regulatorna i politicka uloga
sindikata zavisi od drzave do drzave i prili¢no je razli¢ita. Globalno posmatrano,
najcesc¢e 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 $ireg prava na zastitu roditeljstva, ukljucu-
jujéi priznavanje prava na plac¢eno odsustvo oc¢evima radi nege deteta, duze placeno

3 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 placeno odsustvo radi
nege bolesnog ¢lana porodice.?®

Rodna ravnopravnost je prepoznata kao sastavni deo boljeg balansiranja po-
rodi¢nog i profesionalog zivota, a cilj mnogih aktivnosti koje su postale primeri
dobre prakse bili su pobolj$anje postovanja principa rodne ravnopravnosti, poput
sa¢injavanja planova rodne ravnopravnosti u Spaniji ili sveobuhvatnog nadzora
nad mehanizmima za postovanje rodne ravnopravnosti u Portugalu. Sekcije Zena u
sindikatima su prepoznate kao veoma bitna tela preko kojih treba da ide zastupanje
i zagovaranje balansa porodi¢nog i profesionalonog zivota Zene, kao i promovisa-
nje sveukupne zastite prava Zena na radnom mestu.>’

U situaciji oslabljenih institucija i opste socijalne dezintegracije, krize poli-
tickog sistema i uloge politickih partija, sindikati su i dalje organizacije koje oku-
pljaju clanstvo, imaju svoju strukturu koju treba ocuvati i ojacati. Zbog toga je
neophodna saradnja i osnazivanje sindikata, ukljucujuci i sekcije Zena i Zene koje
ucestvuju u procesima odlucivanja u sindikatima, kao i okupljanje organizacija ci-
vilnog drustva i lokalnih zajednica, kako bi se podstakla saradnja sa sindikatima.

Ciljaju¢i na suzbijanje rodne diskriminacije, promovisanjem jednakih zarada
za muskarce i zene koji obavljaju iste poslove i podsticanjem povecanja broja zena
u organima upravljanja i u procesu donosenja odluka, sindikati mogu da efektivno
doprinesu prevazilazenju rodnog jaza u radnopravnim i socijalnim odnosima u
drustvu. Postojeci jaz mora Sire da se sagleda u kontekstu rodne neravnopravnosti,
kroz resavanje problema dostupnosti uglavnom slabije pla¢enih poslova Zenama,
potcenjivanju njihovih sposobnosti, znanja i vestina, nejednake podele rada u okvi-
ru porodice u smislu brige o domacinstvu, deci i starijim ¢lanovima porodice, cesce
zaposljavanja Zena na odredeno vreme ili radno angaZovanje kroz rad van radnog
odnosa. Samim tim, sindikatima se savetuje jacanje kapaciteta u pogledu rodne
ravnopravnosti i rodne diskriminacije, u cilju boljeg prepoznavanja i evidentiranja
ovakvih slucajeva na trzistu rada.

Zene su u losijem poloZzaju na trzistu rada, predstavljaju manjinu medu za-
poslenima a veéinu medu radno sposobnim stanovnistvom. Teske posledice na
ekonomski polozaj zena tek ¢e nastupiti, jer je ve¢ vidljivo da ¢e do¢i do ogromnih
potresa u brojnim sektorima, a otpustanja ¢e najvise pogoditi ranjive i ugrozene

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.

50



V. Vili¢, K. Beker: Rodna dimenzija pandemije KOVID - 19: angaZovanost sindikata...

grupe, posebno Zene. Sagledavanje sektora u kojima se Zene nalaze na prvoj liniji,
jasno ukazuju osetljivost njihovog polozaja, a to su Zene u zdravstvu, Zene u usta-
novama socijalne zastite, Zene u obrazovanju, zene u trgovini, Zene u proizvodnji
hrane, bilo neposredno u poljoprivredi, bilo u preradivackoj prehrambenoj indu-
striji, Zene u drzavnoj upravi, Zene kao podrska ¢lanovima domacinstva, samo-
zaposlene Zene, zene koje pripadaju posebno osetljivim grupama, cesto izlozene
diskriminaciji po viSe osnova, kao $to su Romkinje, starije radnice i neformalno
zaposlene Zene.

Ranije svetske krize pokazale su da drzave ne mogu same da prevazidu sve
izazove koji su im nametnuti. Zbog same prirode krize koju je izazvala pandemija
korona virusa, vi$e nego ikada je neophodan kreativan i konstruktivan socijalni
dijalog izmedu vlada, sa jedne strane i predstavnika radnika i poslodavaca, sa druge
strane. Socijalni dijalog podrazumeva sve vrste pregovaranja, konsultacija i razme-
ne informacija izmedu predstavnika drzavnih vlasti, radnika i poslodavaca, kako bi
se postigao zajednicki interes u oblasti ekonomije, rada i socijalne politike.*® Imaju-
¢i u vidu pandemiju korona virusa, neophodno je da sindikati deluju u okviru mo-
gucih ishoda krize, odnosno, da se sprece efekti smanjenja zarada u javhom sektoru
koje ¢e dovesti do direktnog smanjenja ekonomske moci zena, zbog ¢ega je upravo
u periodu krize neophodno bolje sindikalno organizovanje u javnom sektoru.

Sto se aktivnosti sindikata u domenu borbe protiv rodno zasnovanog na-
silja i nasilja u porodici u Srbiji tice, jedan od klju¢nih problema je nedovoljna
posvecenost sindikata temama koje se ticu zZena, odnosno, temama koje ¢e$ce po-
gadaju Zene. U ovom kontekstu, Zene su ¢e$¢e pogodene razli¢itim tretmanima u
radnoj sredini, priznavanjem zakonom garantovanih prava, razlikama u vidovi-
ma sindikalnog delovanja i korenima Zenskog sindikalizma, rodno zasnovanom
diskriminacijom i mobingom, seksualnim i drugim uznemiravanjem na radnom
mestu, kao nasiljem u porodici ¢iji se efekti odrazavaju i na radnu sredinu. Evi-
dentna su i prava koja proizlaze iz zadtite materinstva, a koja se posebno ticu
za$tite radnopravnog statusa Zene dok se nalazi na trudnickom, porodiljskom
odsustvu i/ili odsustvu sa rada radi nege deteta i/ili odsustvu sa rada radi poseb-
ne nege deteta i zastite od diskriminacije prilikom zaposljavanja i napredovanja
zene u zavisnosti od njenog roditeljskog statusa ili uslovljavanje njenog izbora
gubitkom radnog mesta.

Zaposlenim Zenama je neophodno omoguditi balans izmedu privatnog i
profesionalnog Zzivota, jer $ta god da zaposlena Zena radi i ¢ime god da se bavi,

38 JLO 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 najvec¢em broju slucajeva ocekuje i onaj drugi,
neplaceni rad, rad bez radnog vremena, koji za nju pocinje onog momenta kada
dode sa posla. U posebno teskom polozaju 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.

Dr. VIDA VILIC
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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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Banke i bankarski poslovi

MIRJANA KNEZEVIC

OBRNUTA HIPOTEKA - NEKA OD PITANJA

Autor nastoji u radu da predstavi institut ,obrnute hipoteke; kao finansijski proizvod
oblikovan za osobe starije Zivotne dobi, najcesée penzionere, koji na osnovu viasnistva nad
svojom nekretninom dobijaju mesecne prihode. Konstituisanjem obrnute hipoteke, vlasniku
nekretnine se omogucava ostanak u njoj do kraja Zivota, dok ona ujedno sluzi kao osnov za
dobijanje prihoda. Obrnuta hipoteka predstavlja oblik kreditiranja, u kojem je sve drugacije
uredeno u odnosu na tradicionalni oblik hipotekarnog kredita. Kod hipotekarnog kreditiranja
nekretnina se stice mesecnim placanjem odredenog novéanog iznosa, dok kod obrnute hipo-
teke vrednost nekretnine gubi se u vlasnistvu, na ime mesecnih primanja. Kod tradicionalnog
hipotekarnog kredita, duznik duguje placanje, dok kod obrnutog hipotekarnog kreditiranja
duznik mesecno prima odredeni novéani iznos na osnovu vlasnistva nad svojom nekretninom.
Uporednopravnom analizom pravnog okvira instituta obrnute hipoteke, postavlja se pitanje
pravne sigurnosti ne samo zajmoprimca, ve¢ i banke kao zajmodavca. Poslovna praksa ba-
naka u narednom periodu treba da pruZi odgovor na pitanje da li je nepovoljna starosna
struktura i nedovoljno dobra finansijska situacija penzionera dovoljan pokretac za regulatore
finansijskog trzista i zakonopisca za adekvatno pravno ustrojstvo instituta obrnute hipoteke.

Klju¢ne re¢i: obrnuto hipotekarno kreditiranje, uporedna praksa

UuvoD

Brojne su implikacije demografskih promena kako u Republici Srbiji, tako
i u zemljama u okruzenju. Do njih je doslo kroz proces tranzicije, deindustrijali-
zacije i procese sprovedene privatizacije primenom razli¢itih modela (kroz podelu

Prof. dr Mirjana KnezZevi¢, redovni profesor Ekonomskog fakulteta Univerziteta u
Kragujevcu, e-mail: mknezevic@kg.ac.rs.
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besplatnih akcija i vaucera, kupovinu udela i akcija s popustom, konvertovanjem
duga u udele, pretvaranjem sredstava na ime manje isplacenih zarada u udele, i dr.),
gde je svaki od navedenih modela privatizacije u praksi pokazao manjkavosti usled
nedoslednosti u primeni propisa i brojnih neeti¢kih postupaka.! Osiromasenje sta-
novnistva se pojavljuje kao primarna posledica takvog procesa,? a zatim i starenje
stanovnistva kao posledica demografskih tranzicija.’> Republika Srbija, se nalazi u
tzv. zavr$noj fazi demografskog razvoja, gde se starenje stanovnistva odvija pod
uticajem pada nataliteta. S druge strane, pad mortaliteta je ubrzavao demografsko
starenje kroz povecanje ucesca starijih u ukupnom broju stanovnika Republike Sr-
bije.* Znadi, jedno od osnovnih obelezja populacionog razvoja u nasoj zemlji, je
intenzivno demografsko starenje.

Produzeno trajanje zivota, posmatrano u $irem drustvenom kontekstu, po-
krece brojna pitanja poput pitanja ekonomski sigurnog, udobnog a pre svega do-
stojanstvenog starenja osoba u starijem Zivotnom dobu. Priroda ovog problema je
pokreta¢ mnogih teorijskih, ne samo socioloskih, ve¢ i ekonomskih pitanja koja u
poslednje vreme u zemljama u okruzenju prelaze na polje zakonodavne aktivnosti.
Demografske promene se karakteri$u trenutno povec¢anjem broja starije populacije
(korisnika penzija, socijalne pomoci, poljoprivrednici bez poljoprivredne penzije,
itd.), pove¢anjem njihove ekonomske nesigurnosti, pre svega zbog niskih primanja.
Mnogi od njih su vlasnici nepokretnosti (kuca, stanova) u kojima zive i koje ne na-
meravaju za zivota da prodaju. Do povecanja njihove finansijske mo¢i kroz mesec-
na primanja, mogu do¢i koristenjem finansijske tehnike hipotekarnog kreditiranja,
tzv. ,obrnute hipoteke“ (Reverse Mortgage).>

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

1 Jelena Milosavljevi¢, Isidora Milo$evi¢, ,Privatizacija u Republici Srbiji, Civitas, br.2,
2019, 101-113.

2 Ivana Bozi¢-Miljkovi¢, ,,Razvojni i bezbedonosno-geopoliticki aspekti demografskih pro-
mena u Jugoisto¢noj Srbiji, Megatrend revija, br. 3, 2018, 69-84.

3 Jelena Stojiljkovi¢ Gnjatovi¢, ,Teorijski i konceptualni okvir izu¢avanja starenja stanovnis-
tva“, Stanovnistvo, br. 2, 2019, 13-33.

4 Petar Golubovi¢, Suzana Markovi¢-Krstié, ,,Starosna struktura i prose¢na starost stanov-
nistva kao pokazatelji demografskog razvoja nekih balkanskih zemalja®, Ekonomika, br. 4-5, 2004,
315-322.

5 Vlado Leko, Branka Tuskan, ,,Finansiranje osoba starije zivotne dobi tehnikom obrnute hi-
poteke®, Racunovodstvo 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, ve¢ se ne vide ni naznake njegovog
kreiranja niti primene u blizoj budu¢nosti. Smatramo da se isticanjem osnovnih
funkcija banaka u savremenom privrednom okruzenju i primenom pravnog okvira
njihovog poslovanja, nalazimo daleko od ovako definisanog pravca njihovog ra-
zvoja. Pojedine zemlje iz okruzenja idu u pravcu pruzanja odgovora na stvorene
socioekonomske osnove za primenu ovog finansijskog proizvoda, $to se posmatra
kroz uporednopravni prikaz u daljem tekstu.®

POJAM OBRNUTE HIPOTEKE

Osobama starije zivotne dobi, koje su stambeno obezbedene, ali bez do-
voljno nov¢anih sredstava za udoban, zdravstveno siguran i dostojanstven Zivot, u
mnogim zemljama se daje moguc¢nost povecanja njihovih mese¢nih primanja kroz
primenu finansijskog proizvoda obrnute hipoteke. Obrnuta hipoteka predstavlja
kredit koji se namiruje iz zaloZene imovine. Duzniku se odobrava kredit na osnovu
nekretnine ¢iji je on vlasnik, a banka dobija pravo da nakon smrti duznika preuzme
njegovu nekretninu i iz njene vrednosti naplati stvorena dugovanja. Specifi¢cnost
kredita odobrenog po osnovu obrnute hipoteke, predstavlja to $to ga duznici ne
otplacuju, niti ga naslednici nasleduju. On je potpuno odvojen od zaostavstine duz-
nika, tj. on se iskljucivo isplacuje iz vrednosti nekretnine koja je na ime kredita data
banci, tj. u njegovu otplatu ne ulaze sredstva koja predstavljaju ustedevinu duznika,
njegovu penziju niti eventualno druga nepokretna i pokretna imovina.

Poput pravila da se velika investiciona ulaganja ne mogu ostvariti bez novca-
nih sredstava u vidu kredita, funkcionise i donekle novo, pravilo savremene poslov-
ne prakse banaka da se kreditima investiraju i manja ulaganja (nabavka namestaja,
odlazak na odmor, u banju, itd.). U savremenom okruzenju razvoj Zivotnog stan-
darda u jednoj zemlji se sve viSe vezuje za razvoj samih kreditnih odnosa. Posma-
trano sa aspekta drustvene reprodukcije, kreditni odnosi omogucavaju likvidnost
i kontinuitet u proizvodnji i prometu, kao i uravnotezenje robnonovcanih tokova.
Krediti omogucavaju normalne drustvene odnose izmedu proizvodnje, raspodele
i prometa, i na taj nadin uti¢u na ubrzavanje prosirene reprodukcije.” Pitanje kod
obrnute hipoteke koje se postavlja u kontekstu prethodnog izlaganja, sta je to ,,obr-
nuto’, tj. specifi¢cno u odnosu na tradicionalno hipotekarno kreditiranje.

6 Maja Laklija, Silvia Rusac, Nino Zganec, »Irendovi u skrbi za osobe starije Zivotne dobi u Repu-
blici Hrvatskoj i u zemljama Europske unije, Revija za socijalnu politiku, 2008, vol. 15, No. 2, 171-188.

7 Mirjana Knezevi¢, ,Ugovor o kreditu kao usluzni posao®, Usluzni poslovi (ur. Miodrag Mi-
¢ovi¢), Kragujevac, Pravni fakultet: Institut za pravne i drustvene nauke, 2014, 279-291.

59



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2021.

Re¢ ,kredit” poti¢e od latinske reci credo, §to znaci verujem, tako da banka
i odobrava kredite samo onim licima za koje veruje da e iz njihove nekretnine
biti vra¢ena data nov¢ana sredstva. Kod obrnute hipoteke odobrava se takav kre-
dit kod kojeg se materijalna kreditna sposobnost ispituje kroz materijalnu vred-
nost zalozene nekretnine. Umesto kreditne sposobnosti duznika, proverava se
prodajna ,,sposobnost®, tj. trzi$na vrednost zaloZene nekretnine kod banke.? Za
razliku od tradicionalnog ugovora o kreditu obezbedenog hipotekom na nepo-
kretnosti, obrnuta hipoteka se konstituise na finansijskom trzistu po drugacijim
principima.’ Zapravo, kao razlog nezaklju¢enja ovog ugovora ne moze biti ra-
zlog kreditne (ne)sposobnosti duznika. To se ne uzima u razmatranje prilikom
odobravanja ove vrste kredita. Kredit se vraca iz nov¢anih sredstava ostvarenih
prodajom nekretnine nakon smrti duznika. Novc¢ana sredstva dobijena za Zivota
duznika su ve¢ potrosena, tako da se ovaj kredit u literature navodi kao ,,po-
smrtni kredit, povratna hipoteka ili doZivotna hipoteka“!? Sredstva su potrosena,
odobrena novcana sredstva trose se za zivota a kredit se vra¢a prodajom nekret-
nine, koju su oni zalozili kod banke, nakon njihove smrti. Za razliku od klasi¢ne
hipoteke, gde duznik na pocetku ugovornog odnosa poseduje vrlo malo ili uopste
ne poseduje nekretninu, kod obrnute hipoteke duznik poseduje nekretninu. Za-
tim, na kraju ugovornog odnosa kod klasi¢ne hipoteke duznik poseduje nekret-
ninu u celosti, dok kod obrnute hipoteke duznik uglavnom ne poseduje nista od
nekretnine. Nekretnina koja je privatni kapital jednog lica predstavlja efektivno
bogatstvo samo ako moze da se proda ili pozajmi. U takvim situacijama se pojav-
ljuju obrnute hipoteke. Osobe starije Zivotne dobi, pre svega penzioneri koji ima-
ju ogranic¢ena primanja, odluc¢uju se na ovu vrstu finansijskog proizvoda banaka.
Njihov pravni polozaj kod ugovora o obrnutoj hipoteci mozemo da poredimo sa
uredenjem ugovora o kreditu. Uz ukazivanje na specifi¢cnost ovog instituta uoca-
vamo razlike i na¢in njegovog funkcionisanja.

Ekonomska doktrina kredit odreduje kao savremeni bankarski posao zasni-
van na plasmanu novcanih sredstava. Pravna teorija ugovor o kreditu odreduju
kao bankarski posao na osnovu koga banka pozajmljuje svom klijentu odredenu

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

° Tuskan B., ,Uloga i potencijal obrnute hipoteke u ponudi $tedno - ulagackih proizvoda na
financijskom trzistu®, Hrvatski dani osiguranja 2018 (ur. Curkovi¢ Marijan; Kristo Jaksa; Zori¢, Da-
mir), Zagreb, Hrvatski ured za osiguranje, 2018, 70-83.

.....

i pravna sigurnost (ur. Miodrag Micovi¢), Kragujevac, Pravni fakultet: Institut za pravne i drustvene
nauke, 2019, 259-282.
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ugovorenu novc¢anu sumu, a klijent se obavezuje da je vrati u ugovorenom roku, na
ugovoreni nacin kao i da banci plati odredenu naknadu (u formi kamate).!! Duznik
svoju obavezu da banci plati odredenu naknadu u formi kamate, ostvaruje tako $to
se ona uracunava u vrednost nekretnine.

Prema drugima, ugovor o kreditu se odreduje kao dvostrano obavezujuci
pravni posao izmedu kreditora i duznika kojim se jedna strana (kreditor) obavezu-
je da ¢e drugoj strani (debitoru, duzniku) staviti na raspolaganje odredenu sumu
novca (tj. da tu sumu novca u odredenom roku nece zahtevati), ili da ¢e za nju pre-
uzeti odgovornost prema trecem licu, dok se druga strana obavezuje da ¢e dobijenu
sumu koristititi u skladu sa ugovorenim uslovima i da e je po proteku odredenog
vremena vratiti s kamatom, a za slucaj preuzimanja odgovornosti prema tre¢em
licu, da ¢e platiti odredenu proviziju.!? I kod ovog pojmovnog odredenja ugovo-
ra o kreditu mozemo da tumacimo i kredit dobijen po osnovu obrnute hipoteke.
Ugovor se zaklju¢uje izmedu banke i duznika, kojim se banka obavezuje da drugoj
strani, duzniku, stavi na raspolaganje odredenu sumu novca na ugovoreni nacin u
vidu mesec¢nih primanja. Duznik je u obavezi da dobijena sredstva koristi u skladu
sa ugovorenim uslovima i da ¢e tako dobijena suma biti vracena uz kamatu i pro-
viziju uracunatu u vrednost date nekretnine banci u zakup, iz nov¢anih sredstava
ostvarenih prodajom nakon smrti duznika. Ukoliko kreditiranje posmatramo Sire,
kao transakciju nov¢anih vrednosti a ne samo kao iskljucivi posao banke,!? kao
karakteristiku kreditiranja mozemo opravdati institutom obrnute hipoteke koja
postoji u mnogim zemljama.

Zemlje pripadnice romanskog pravnog sistema, tradicionalni ugovor o kre-
ditu odreduje i regulise kao ugovor o zajmu koji nastaje u trenutku samog dode-
ljivanja novca, a ugovor zakljuc¢en izmedu banke i klijenta u pismenoj formi pred-
stavlja obecanje zaklju¢enja buduéeg ugovora.'* Prema italijanskom Gradanskom
zakoniku!® ugovor o kreditu odreduje kao otvaranje bankarskog kredita. ,,Otva-
ranje bankarskog kredita je ugovor kojim se banka obavezuje da ¢e drzati na ras-
polaganju drugoj strani iznos novca, na odredeno ili neodredeno vreme. Ukoliko
nije drugacije ugovoreno, lice u ¢iju je korist kredit otvoren moze ga koristiti u vise
delova, na uobicajeni nacin i moze, naknadnim uplatama, obnavljati kredit koji

11 Zoran Antonijevi¢, Privredno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1989, 410.
12 Stevan Sogorov, Bankarsko pravo, Poslovni biro SB, Novi Sad, 2004, 102.

13 Miroslav Vitez, Berze hartija od vrednosti i berzanski poslovi, Kultura, Backi Petrovac i
Ekonomski fakultet, Subotica, 2000, 65.

14 Clan 1892. francuskog Gradanskog zakonika iz 1804.
15 Clan 1842. italijanskog Gradanskog zakonika iz 1942.
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mu stoji na raspolaganju.“ Prema $vajcarskom Zakoniku o obligacijama ugovor o
kreditu nije posebno ureden, ve¢ samo ugovor o zajmu.'®

OBRNUTA HIPOTEKA U SAD-u

U SAD-u 2008. godine se deSava najveci pad berze ne racunajuci period od
Velike krize (poznate jo$ kao i Velika depresija). Globalni ekonomski krah koji je
poceo 1928. godine, trajao je do 1939. Smatra se da je to bio najduzi i najostriji
sunovrat industrijalizovanog zapadnog sveta do velike recesije. Sa padom berze, od
2006-2008 god. doslo je i do pada oko 25% vrednosti kuce. Kasnije dolazi do pove-
¢anja broja penzionera i lica koja se nalaze u periodu oc¢ekivanja penzije, koja imaju
nedovoljno sredstava kao osnov za penziona primanja. Sa jedne strane, nedostatak
ustedevine za penzionerske dane, a sa druge strane niski penzioni dohoci stvaraju
potrebu da se u takvim drustvenim okolnostima kreiraju novi finansijski proizvodi
za penzionere u cilju obezbedivanja dodatnih prihoda.!”

Podaci pokazuju da u SAD-u postoje demografski opravdani razlozi za ja-
¢anje instituta obrnute hipoteke. Svakog dana u SAD-u viSe od deset hiljada ljudi
napuni $ezdeset pet godina.!® Ova vrsta hipotekarnih zajmova je dostupna vlasni-
cima kuca, starih 62 godine i vise. U SAD-u, vlasnik kuce koji ima 62 ili viSe godina,
na ime nekretnine koju poseduje moze od banke dobiti nov¢ana sredstva u obliku
pausalnog iznosa, fiksne mese¢ne isplate ili kreditne linije. Prema Nacionalnom
udruzenju za povrat hipotekarnih kredita, vlasnici domova starih 62 godine i stariji
drzali su 7,14 biliona americ¢kih dolara u vlasnistvu kuc¢a u prvom tromesecju 2019.
Taj broj je najveci, racunajuci period od 2000. godine, pri ¢emu je ocigledno da je
za starija lica koja su u penziji, ogroman izvor bogatstva kapital kuce. 1°

Jacanjem programa hipotekarnog kreditiranja koji osigurava Vlada, stvara se
trziste koje pruza brojne moguénosti osobama starije dobi. Postoje tri vrste obrnu-
te hipoteke (jednonamenske obrnute hipoteke, povratne hipoteke koje su savezno
osigurane i vlasnicke obrnute hipoteke). Najzastupljenija je hipoteka za konverziju
domaceg kapitala ili HECM. HECM predstavlja gotovo sve obrnute hipoteke koje
zajmodavci nude na kuéne vrednosti ispod 765.600 americkih dolara. HECM ¢e

16 Clan 312-318. $vajcarskog 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.pdyf, 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 $to ima vi-
soke pocetne troskove. To je najc¢esce koris¢ena obrnuta hipoteka jer nema ograni-
¢enja prihoda ili medicinske potrebe, a zajam se moze koristiti iz bilo kog razloga.
Jednonamensku obrnutu hipoteku nude drzavne, lokalne i neprofitne agencije. To
je najjeftinija opcija za obrnuti hipotekarni zajam. Vlasnic¢ka obrnuta hipoteka ko-
risti se za ku¢u koja ima visoku vrednost (na ku¢ne vrednosti iznad 765.600 dolara),
i nisu savezno osigurane, tako da nemaju avansne ili mesecne premije osiguranja
hipoteke. Vlasnik ku¢e ne mora nista da placa po hipoteci za konverziju vlasnickog
kapitala dok ne dospe, dok mesecne premije smanjuju iznos koji vlasnik kuc¢e moze
da pozajmi. Vlasnicka povratna hipoteka ili HECM, je pitanje koje ne gubi na aktu-
elnosti kod buducih korisnika. Njih izmedu ostalog, opredeljuje mogucnost zajmo-
davca da naplacuje vece kamate a pozajmljuje manje, u odnosu na vrednost kuce,
kako bi nadomestio izostanak osiguranja. Cinjenica da veliki procenat lica starijih
od 62 godine, koji su vlasnici kuce, najvise interesuje hipoteka za konverziju do-
macdeg kapitala i to kroz uzimanje kreditne linije ili primanje mese¢nog prihoda.??

Dugovanje po osnovu zajma dospeva nakon smrti zajmoprimaca. Zajmo-
davci strukturiraju transakciju tako da iznos zajma ne prelazi vrednost kuce, a za-
jmoprimac nece biti odgovoran za placanje razlike ako zajam postane veci od vred-
nosti kuce. Jedan od nacina da se ovo dogodi je pad trzisne vrednosti kuce ili ako
ako zajmoprimac dugo zivi. Obrnuta hipoteka funkcionise tako $to imalac svojine
na nekretnini ne vrsi placanja zajmodavcu, ve¢ zajmodavac vrsi placanja vlasniku
nekretnine dok on ima obavezu placanja samo kamate na primljeni prihod, a koji
se uracunava u iznos odobrenog zajma. Ne dolazi do promene vlasniStva sve do
smrti, jedino §to se dug vlasnika povecava a vrednost nekretnine smanjuje.

Placanja od strane zajmodavca se vrie na jedan od sledecih nacina: pausalno,
kroz jednake mesecne isplate, orocene isplate, kroz kreditne linije, jednake me-
secne isplate plus kreditne linije, kratkoroc¢ne isplate plus kreditne linije. Ukoliko
se pribavlja sav prihod pausalno, onda je kamata fiksna. Kod jednakih mese¢nih
isplata funkcionise plan zakupa, dok kod orocene isplate zajmoprimac dobija jed-
nake mesecne isplate za odredeni vremenski period koji on sam odreduje. Kada se
oformi kreditna linija, pozajmljivanje novca moze da se vrsi po potrebi, dok kod
jednakih mesec¢nih isplata sa kreditnom linijom uvek postoji mogu¢nost pristupa-
nja kreditnoj liniji i obezbedivanju vece sume novca u odnosu na jednake mesecne
isplate. Kod kratkoroc¢nih isplata sa kreditnom linijom, jednake mesecne isplate se
vrie za odredeni period, s tim da postoji moguc¢nost 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 VELIKO] BRITANI]JI

Vise od pola veka u Velikoj Britaniji se razvija institut obrnute hipoteke, sa
tendencijom prilagodavanja oblika potrebama na trzistu.?! Postoje tri vrste obr-
nute hipoteke: kamatne hipoteke, zajednicki uvazavajuéi 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 otplacivala
periodi¢no. Sa gubitkom poreskih olaksica, izgubili su i znacaj a samim tim i pri-
sustvo na trzistu. Poput njih, sa trzista su nestali i zajednicki uvazavajuci planovi,
kao beskamatni krediti kod kojih su kreditne institucije naj¢es¢e uzimale deo kuce
pod garanciju.

Kod kapitaliziranih kamatnih kredita, kreditna institucija odobrava kredit
koji se isplac¢uje tokom jednog ili nekoliko vremenskih perioda ili kao redovni pri-
hod. Vremenom, njegova koli¢ina se povecava, dok je kamatna stopa nepromen-
ljiva. Kamate se ne placaju za vreme trajanja kredita, ve¢ se kapitalizovana kamata
placa na godi$njem nivou. Sam naziv - zajmovi sa kapitalizovanom kamatom nam
pokazuju karakteristiku ove vrste obrnute hipoteke. Pocetni troskovi su nizi a ka-
matne stope viSe u poredenju sa obrnutom hipotekom u SAD-u.

OBRNUTA HIPOTEKA U POLJSKOJ

Prikazom re$enja pitanja obrnute hipoteke u zemljama anglosaksonskog
pravnog sistema, postavlja se pitanje njegovog prisustva u zemljama iz okruzenja
i ire. Pravni okvir uredenja predmetnog instituta u Poljskoj, po misljenju mnogih
autora je najblizi pravnoj kulturi domacih prostora i prostora iz blizeg okruzenja.
U Poljskoj institut obrnute hipoteke je ureden posebnim Zakonom o obrnutim hi-
potekarnim kreditima jo$ od 2014. godine?? (u daljem tekstu ZOHK).?* Zakon de-
finise pravila i postupak za zakljucivanje 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 odwrdconym
kredycie hipotecznym, Reverse Mortgage Act) Dostupno na: Ustawa o odwréconym kredycie hipotecznym
- odwrdc.kred.hipot. (lexlege.pl).

23 J. Naki¢, op.cit., 272.
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Zajam se osigurava hipotekom na nekretnini koja je u vlasni$tvu zajmopri-
maca, i njegova otplata se odgada do odredenog trenutka koji je nepoznat u vreme
zakljucenja ugovora. To je trenutak smrti zajmoprimaca. Zajam se otplacuje iz izno-
sa vrednosti dobijene prodajom nekretnine. Ugovorom o obrnutoj hipoteci banka
se obavezuje da ¢e na neodredeno vreme pruziti zajmoprimcu odredeni iznos sred-
stava Cija ¢e se otplata izvrsiti nakon zajmoprimceve smrti, a zajmoprimac se obave-
zuje da obezbedi sigurnost za otplatu ovog iznosa zajedno sa dospelim kamatama i
ostalim troskovima (¢l. 4. st. 1. ZOHK). Zajmoprimac moze biti fizicko lice koje je
vlasnik nepokretnosti ili koje ima pravo zadruznog vlasnistva nad prostorijama ili
pravo trajnog plodouzivanja, kao i suvlasnik nekretnine, ili koje ima pravo na udeo
u zadruznom pravu svojine na prostoriji ili u pravu trajnog plodouzivanja (cl. 4, st. 2,
ZOHK). Zajmodavac moze biti banka, predstavnistvo strane banke, predstavnistvo
kreditne institucije ili kreditna institucija koja obavlja prekograni¢nu delatnost (¢l.
2, st. 2, ZOHK). Kod utvrdivanja iznosa obrnute hipoteke polazi se od trzi$ne vred-
nosti nepokretnosti koja je u vlasnistvu zajmoprimca ili na koju zajmoprimac ima
pravo trajnog plodouzivanja ili pravo zadruznog vlasnistva (¢l. 6, st. 1, 2, ZOHK).
Iznos obrnute hipoteke isplacuje se pausalno ili na rate, za period i u iznosu nazna-
¢enim u ugovoru, ali ne duze do smrti zajmoprimca (¢l. 7, st. 1, ZOHK).

Ugovor o obrnutom hipotekarnom kreditu

Pre zakljucivanja ugovora o obrnutom hipotekarnom kreditu, banka je u oba-
vezi, najmanje 14 dana pre zakljucenja ugovora, da pruzi zajmoprimcu potrebne in-
formacije o ponudi obrnute hipoteke, a u cilju zastite njegovih prava. Informacije se
pruzaju u formi obrasca, bilo elektronski ili u papirnom obliku sa podacima o banci,
iznosu obrnute hipoteke, na¢inu njenog utvrdivanja. Zajmoprimac mora da bude
informisan o nacinu utvrdivanja visine kamate i uslovima za njenu promenu, kao i
o iznosu i nacinu plac¢anja ostalih troskova. Zatim, o nacinu obezbedenja potrazi-
vanja banke, kao i o svojim pravima i obavezama i pravilima za poravnanje obrnute
hipoteke (¢l. 8. ZOHK). Na osnovu dostavljenih dokumenata zajmoprimca, banka
procenjuje stanje i istoriju obaveza zajmoprimca i pravni status njegove imovine (cl.
9. ZOHK). Ona odlucuje da li je vrednost i pravni status nekretnine zadovoljavajuci
za otplatu odobrenog kredita. Zakon ne precizira koje nekretnine mogu da pred-
stavljaju osnov dobijanja kredita. Smatramo da su to: kuce, stanovi i zemljista.

Ugovor o obrnutom hipotekarnom zajmu zakljucuje se u pismenoj formi i u
njemu su sadrzani sledeci elementi: podaci o ugovornim stranama, iznos obrnute hipo-
teke, trziSna vrednost nekretnine, datum, iznos i nacin plac¢anja iznosa obrnute hipote-
ke, nacin obezbedenja potrazivanja banke, kamata, troSkovi, nacin pracenja 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 (¢l. 10. ZOHK). Zakon reguliSe obavezu da se ne raspolaze
pravima koja predstavljaju obezbedenje zajma, tako da se ugovorom o obrnutom hipo-
tekarnom kreditu, zajmoprimac moze obavezati da bez pristanka banke nece preneti
vlasni$tvo nad nekretninom, koja predstavlja jamstvo za zajam (¢l. 11. ZOHK).

Prava i obaveze ugovornih strana

Zakon definiSe pravo zajmoprimca da odustane od zaklju¢enog ugovora o
obrnutom hipotekarnom kreditu bez navodenja razloga, u roku od 30 dana od dana
zakljucenja, bez snoSenja dodatnih trogkova (¢l. 12. ZOHK). Zajmoprimac je u oba-
vezi da vrati isplaceni iznos zajma banci, sa dospelim kamatama do datuma odu-
stajanja od ugovora. Zajmoprimac ima pravo da vrati celokupan ili deo dugovanog
iznosa, pri ¢emu banka ne zara¢unava nikakvu proviziju (¢l. 13. ZOHK). Zakon pro-
pisuje rok od 30 dana za realizovanje prava na raskid ugovora (¢l. 14. ZOHK). U slu-
¢aju neizvr$enja zakonom definisanih obaveze banke, zajmoprimac moze da raskine
ugovor. Pravo na raskidanje ugovora moze da se ostvari, ukoliko banka nije ispunila
obavezu pruzanja informacija zajmoprimcu u formi obrasca informacija, ili ugovor
nije sastavljen u formi i sa sadrzajem koji propisuje zakon (¢l. 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 neoste¢enom stanju uzimaju¢i u ob-
zir uobicajenu upotrebu vrsenu u skladu sa njenom namenom, (tekuce popravke),
i uredno placati porez. U slucaju 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 izvrSava ovu obavezu u njegovo ime. (¢l. 16. ZOHK). Banka
ima pravo da raskine ugovor o obrnutom hipotekarnom kreditu, pod uslovima koji
su taksativno nabrojani u zakonu (¢l. 17. ZOHK), pri ¢emu obustavlja isplatu.

Poravnanje obrnute hipoteke

Banka nema pravo da zahteva otplatu kredita pre smrti zajmoprimca, osim u
slucajevima kada je ugovor raskinut. Tek nakon smrti u roku od godinu dana, ukupan
iznos kredita se placa i u njega ulaze zbir povucenog iznosa obrnutog hipotekarnog kre-
dita, kamata i drugih troskova koje nije platio zajmoprimac pre otplate kredita. Ukoliko
je obrnuta hipoteka data vecem broju zajmoprimaca (bra¢nim drugovima), ukupan
iznos koji treba platiti dospeva takode godinu dana nakon smrti zadnjeg zajmoprimca
(¢l. 20. ZOHK). Nakon smrti zajmoprimca, banka sprovodi aktivnosti oglasavanja
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njegove smrti na propisan nacin, i pozivanja navedene osobe za kontakt u ugovoru.
Naslednici zajmoprimca, u roku od 12 meseci od dana smrti zajmoprimeca ili posled-
njeg zajmoprimca, mogu da vrate ukupan iznos zajma koji treba platiti i zadrzati pravo
na imovinu (¢l. 21. ZOHK), pri ¢emu potrazivanje banke prestaje. U suprotnom, ako
naslednici ne plate zajam, vlasnistvo nad nekretninom ¢e biti preneto na banku.

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

Ukoliko banka ude u stecajni postupak, ugovor o obrnutom hipotekarnom
kreditu se raskida u odnosu na neizvrseni deo (¢l. 32. ZOHK). Odmah nakon progla-
$enja stecaja banke, stecajni upravnik podnosi nadleznom okruznom sudu zahtev za
smanjenje hipotekarnog iznosa na iznos koji odgovara ukupnom iznosu za placanje,
uz rezervu da ¢e se kamate obracunavati do datuma stecaja banke (¢l. 33. ZOHK).

ZAKLJUCAK

Obrnuta hipoteka predstavlja finansijski proizvod kreiran za finansiranje po-
tro$nje osoba starije Zivotne dobi. Na ovaj nacin se koristi stambeni kapital pojedinca
tako da se u njemu ostaje do kraja zivota. Starenje stanovnistva, pad penzionog osi-
guranja i ekonomska iscrpljenost su razlozi koji povecavaju potraznju za obrnutom
hipotekom na trzistu mnogih zemalja. Obrnuta hipoteka vodi ka otudenju ili sma-
njenju vrednosti nekretnine $to moze da stvori nezadovoljstvo naslednika. Srpska
tradicija je nasledivanje porodi¢ne imovine, tako da je ovaj proizvod daleko od real-
ne mogucnosti uklju¢ivanja u pravni okvir i sprovodenja u domacoj praksi. Teziste
zadatka je na strani zakonodavca u stvaranju adekvatnih pravnih resenja za uklju-
¢ivanje instituta obrnute hipoteke u bankarsku praksu zemalja koja ga ne poznaju.
Zakonsko uredenje ugovora o obrnutom hipotekarnom kreditu u Poljskoj moze da
posluzi kao primer dobre prakse u sprovodenju obrnute hipoteke. Prednosti obr-
nute hipoteke su finansijske ali i psiholoske prirode. Zajmoprimac dobije vrednost
nekretnine kao izvor prihoda, a u isto vreme ostaje u njoj kao njen vlasnik do kraja
zivota. Nije primoran na iseljenje, jer ostaje u njoj i uporedo koristi njenu procenje-
nu vrednost. Sve dok zajam ne dospe na naplatu, ne trazi se njegova otplata. Banka
moze da trazi otplatu zajma samo iz nekretnine na koju je podignut hipotekarni
zajam. Kao nedostatke obrnute hipoteke mozemo da izdvojimo moguénost kreira-
nja visokih troskova koji vracanje obrnute hipoteke ¢ine skupim. Zatim, definisane
obaveze zajmoprimca da odrzava nekretninu, pla¢a porez na imovinu i osigurava
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istu uz ostale troskove nekretnine. Uz navedene nedostatke, bitno je izdvojiti i ne-
dovoljnu informisanost o pravima i obavezama ugovornih strana ¢ime moze da se
narusi 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 porodi¢no naslede. Misljenja smo da je prerano govoriti o uvodenju
obrnute hipoteke na srpsko trziste, pogotovo zbog toga sto tradicionalne vrednosti
i dalje jacaju institut porodi¢nog nasledivanja i porodi¢ne brige, $to je ujedno i naj-
veca vrednost srpskog drustva. Ostaje nam ugovor o dozivotnom izdrzavanju kao
ureden pravni posao ¢iji su ciljevi ekonomski i drustveno opravdani.

Prof. Dr. MIRJANA KNEZEVIC
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 NISTAVOSTI I RASKIDA
KOD UGOVORA O KREDITU

U okviru opste teme ,, Primena prava i pravna sigurnost’, u ovom radu je prethodno dat
rezime dosadasnje sudske prakse u pogledu valjanosti ugovornih odredbi i pravnih posledica
nistavosti i raskida kod ugovora o kreditu, a da bi se analizirale pravne posledice nistavosti kod
odredenih specifi¢nih slucajeva u praksi. Gotovo da nema bitne odredbe ugovora o kreditu Cija
valjanost nije bila predmet ocene suda. Ocekivanja ugovornih strana, ostvarenje svrhe ugovora,
ravnopravnost ugovornih strana, dopustenost, odredenost ili odredivost obaveza, savesnost i
postenje prilikom zasnivanja ugovornog odnosa, ekvivalentnost prestacija, zabrana zloupotre-
be prava, duznost uzdrZavanja od postupaka prouzrokovanja stete u obligacionom odnosu,
predstavljaju elemente pravne sigurnosti koji su dovedeni u pitanje u odlukama sudova. Jed-
nostrano povecanje kamata, nedokumentovani troskovi obrade kredita, primena neadekvatne
valutne klauzule, nedosledna primena kursa, osiguranje kredita na stetu korisnika kredita, zah-
tevale su intervenciju suda, kako bi se otklonile povrede primene prava, a posebno primene cla-
nova 12,13,14,16 i 21. Zakona o obligacionim odnosima (u daljem tekstu: ZOO). Otklanjanje
posledica pravne nesigurnosti i primene prava protivno svtsi postojanja neke pravne norme je u
proglasenju nistavosti ugovora, nistavosti nekih njegovih odredbi ili njegov raskid zbog prome-
njenih okolnosti, a satisfakcija ostecene strane je vracanje neosnovano stecenog od druge strane.
U radu je poseban fokus dat na situacije isticanja nistavosti kada je banka raskinula ugovor o
kreditu zbog neispunjenja, kada je nakon raskida realizovala hipoteku na nepokretnosti koja je
sluzila za obezbedenje kredita, kao i na slucajeve kada se Nacionalna korporacija za osiguranje
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Natasa Stoiljkovi¢, advokat iz Beograda, e-mail: stoiljkovicbgd@gmail.com.
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stambenih kredita (u daljem tekstu: NKOSK) pojavijuje sa tuzbenim zahtevima po osnovu
regresnog prava po ugovoru o osiguranju kredita zakljucenog sa bankom.

Klju¢ne reci: ugovor o kreditu, valutna klauzula, troskovi obrade kredita, nistavost
ugovora, osiguranje kredita

KAUZA UGOVORA I UGOVARAN]JE VALUTNE KLAUZULE
U SVAJCARSKIM FRANCIMA

Kauza kod ugovora o kreditu sa valutnom klauzulom

Da bi ugovor punovazno nastao, mora postojati dopusten 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 predvideno ¢lanom 1065. ZOO, odredeni iznos novc¢anih sredstava i to u
dinarima, uz valutnu klauzulu zasnovanu na odredbi ¢lana 395. ZOO i odredbi ¢la-
na 34. stav 8. Zakona o deviznom poslovanju! sa razlogom obezbedenja banke kao
poverioca od moguce inflacije, koja bi obezvredila obavezu duznika, zbog ¢ega bi
banke pretrpele $tetu. Ova klauzula ima za jedini cilj ocuvanje vrednosti novcane
obaveze izrazene u dinarima. Osnov (kauza) preuzimanja navedene ugovorne oba-
veze jedne strane, jeste zastita banke, koja bi u vreme inflacije, trebalo da je stiti kao
poverioca od obezvredenja novca. Medutim, zbog enormnog skoka kursa, valutna
klauzula u $vajcarskim francima dovela je do obrnute situacije u odnosu na onu
zbog koje je uspostavljena, tako da pri enormnom rastu kursa sada duznik trpi tetu,
a poverilac profitira. Na taj nacin povreden je cilj, svrha, kauza (osnov) takve odred-
be, jer je doslo do teskog poremecaja ekvivalentnosti uzajamnih davanja ugovaraca
i to na Stetu duznika, tako da je kauza (osnov) takve odredbe naknadno otpala a
ugovor iz tog razloga postao apsolutno nistav shodno odredbi ¢lana 52. ZOO.

Posledice ugovaranja valutne klauzule u $vajcarskim francima

Banka, kao finansijski stru¢njak, morala je predvideti moguc¢nost rasta kursa
$vajcarskog franka i morala je prilikom zaklju¢enja 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 ¢lana 12. ZOO koja obavezuje ucesnike da se pri zasnivanju obligacionih odnosa i
ostvarivanju prava i obaveza iz tih odnosa pridrzavaju nacela savesnosti i postenja.

1 Zakon o deviznom poslovanju, SI. glasnik RS, br. 62/2006, 31/2011, 119/2012, 139/2014,
30/2018.
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Posebno pitanje valjanosti valutne klauzule u $vajcarskim francima, koje je
razmatrao i Vrhovni kasacioni sud? je pitanje pod kojim uslovima je banka na me-
dunarodnom deviznom trzi$tu pribavila kreditna sredstva koja je plasirala korisni-
ku kredita, po kom kursu je izvrSen transfer tih sredstava, odnosno da li je banka
u obavezi da pribavljena sredstva vrati u toj ili drugoj valuti i po kom kursu se vrsi
obracun njenog duga sto su odlucne ¢injenice za utvrdivanje opstanka valutne kla-
uzule u $vajcarskim francima.

U sluc¢ajevima kada nije doslo do pribavljanja sredstava na medunarodnom
bankarskom trziStu od strane banke ve¢ je banka samo izvrsila indeksaciju valut-
nom klazulom u §vajcarskim francima ili preindeksirala valutnu klauzulu iz eura u
$vajcarske franke, pa je tako samo na osnovu fiktivne indeksacije stekla enormnu
protivpravnu imovinsku korist na $tetu korisnika kredita, sledi apsolutna ni$tavost
ovog ugovora, odnosno njegovih odredbi.

Da su krediti sa valutnom klauzulom u $vajcarskim francima rizi¢ni, ukazala
je i Narodna banka Srbije kada je 2011. godine donela Odluku o merama za ocu-
vanje i ja¢anje stabilnosti finansijskog sistema® kojom je odredeno da , banka moze
fizickom licu odobriti kredit koji je indeksiran deviznom klauzulom - pod uslovom
da je valuta obaveze evro.“ Re¢ je o prinudnom propisu, sa obavezom postovanja
od 30.06.2011. godine, koji vazi za sve poslovne banke, a kojim je NBS dodatno
utvrdila evro kao obra¢unsku valutu u Srbiji, iako je on to fakticki i bio.

Primena propisa o zastiti korisnika usluga

Princip postenog prometa u obligacionim odnosima potro$aca, odnosno
korisnika usluga, kao i davaoca usluga razraden je i odredbama Zakona o zastiti
potrosaca?* kojim je propisano kao osnovno nacelo pravo potrosaca na informisa-
nost, a ta prava se shodno primenjuju i na davaoce finansijskih usluga. Ispunjenje
tih obaveza mora se ceniti sa stanovista nesporno stru¢nog znanja banke kao dava-
oca kredita i njene obaveze da iskustveno sagleda ranije promene kursa $vajcarskog
franka i objektivno oceni da li je enorman rast kursa te valute bio o¢ekivan u ugo-
vornom periodu vra¢anja odobrenih kreditnih sredstava.

2 Pravno shvatanje usvojeno na sednici Gradanskog odeljenja VKS odrzanoj 2. Aprila 2019
godine.

3 Odluka o merama za o¢uvanje i jacanje stabilnosti finansijskog sistema, Sl.glasnik RS, br.
34/2011.

4 Zakon o zastiti potro$aca, SI. glasnik RS, br. 79/05, odredbe ¢l. 3. st. 1. ta¢. 2., 11., ¢l. 17. st.
1.i2.i¢l 18.ivazeéi Zakon o zastiti potrosaca, Sl. glasnik RS, br. 62/14, 6/16 i dr. Zakon i 44/18 - dr.
Zakon, odredbe ¢l. 41., ¢l. 42. 1 ¢l. 43.
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Zakonom o zastiti korisnika finansijskih usluga® konstituisano je opste pra-
vo korisnika kredita na obavestenje u skladu sa odredbom ¢l. 13., kao i obaveza
informisanja korisnika kredita u predugovornoj fazi ustanovljena odredbom ¢l. 15.
tog Zakona. Zato se saglasno svim navedenim zakonskim odredbama mora ceniti i
pravna valjanost ugovora o kreditu, odnosno njegovih pojedinih odredbi.

Nepostovanje zakonskih odredbi moze dovesti do apsolutne nistavosti ugo-
vora u celini ili njegovih pojedinih odredbi u skladu sa odredbom ¢lana 103., odno-
sno ¢lana 105. ZOO. Osim toga, sankcija nistavosti nepravi¢nih ugovornih odredbi
izricito je propisana i odredbom ¢l. 43. vazeceg Zakona o zastiti potrosaca.

Evropski propisi i sudske odluke o zastiti korisnika usluga

Direktivom Evropske zajednice 93/13/EEZ o nepostenim uslovima u potro-
$ackim ugovorima, odredbom ¢lana 3. definisano je:

1. Ugovorna odredba o kojoj se nisu vodili pojedinacni pregovori smatra se
nepostenom ako protivno nacelu savesnosti i postenja, na Stetu potrosaca, uzrokuje
znacajnu neravnotezu u pravima i obavezama strana, proizaslih iz ugovora.

2. Uvek se smatra da se o nekoj odredbi nije pojedina¢no pregovaralo ako je
ona sastavljena unapred pa potrosac nije mogao uticati na njen sadrzaj, posebno u
kontekstu unapred formulisanog tipskog ugovora.

Republika Srbija tokom 2008. donela je Zakon o potvrdivanju Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih drzava ¢lanica sa
jedne, i Republike Srbije sa druge strane® u kome je odredbom ¢lana 78. predvidena
obaveza Republike Srbije ne samo da uskladi svoje zakonodavstvo o zastiti potro-
$aca sa zastitom koja je na snazi u Evropskoj zajednici, ve¢ i da sprovodi aktivnu
politiku zastite potrosaca i dostigne nivo zastite potrosaca jednak onom koji postoji
u Evropskoj zajednici.

OSTALI RAZLOZI NISTAVOSTI ODREDBI UGOVORA O KREDITU

Odredenost i odredivost predmeta Ugovora o kreditu

Predmet obaveze iz ugovora mora biti mogu¢, dopusten, odreden, odnosno
odrediv, kako je to navedeno u odredbi ¢lana 46. stav 2. ZOO.

5 Zakon o zatiti korisnika finansijskih usluga, SI. glasnik RS, br. 36/11, 139/14.

6 Zakon o potvrdivanju Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih zajedni-
ca i njihovih drzava ¢lanica sa jedne i Republike Srbije sa druge strane, SI. glasnik RS, Medunarodni
ugovori, br. 83/2008.
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Clanom 1066. stav 2. ZOO propisano je da iznos, kao i uslovi davanja, kori-
$¢enja i vracanja kredita predstavljaju bitne elemente ugovora o kreditu, a predmet
obaveze, kao bitan element ugovora mora biti odreden ili odrediv u smislu pomenu-
tog ¢lana 46. stav 2. ZOO, s tim da se pod odredivo$cu, kako je to predvideno ¢la-
nom 50. stav 1. ZOO, smatra da je predmet obaveze odrediv ako ugovor sadrzi po-
datke pomocu kojih se moze odrediti ili su strane ostavile trecem licu da to odredi.

Kamatna stopa je neodredena i neodrediva, kada njenu visinu odreduje ban-
ka i to na nacin $to moze da je menja jednostranim izmenama kamatne stope i
ostalih troskova ugovora kroz izmene akta poslovne politike i to od trenutka dono-
$enja akta, bez zaklju¢ivanja posebnog aneksa ugovora.

Ugovorna kamata kao deo novéane obaveze korisnika kredita i naknada koju
on placa banci za kori$¢enje novcanih sredstava odobrenog kredita, mora da bude
izricito i jasno ugovorena i odredena u pogledu visine ili na¢ina njenog obracuna-
vanja, pa odredba ugovora o kreditu o promenljivoj ugovornoj kamatnoj stopi koja
zavisi od akata poslovne politike banke, ne sadrzi jasne parametre za odredivanje i
obracun njene visine, i kao takva, primenom ¢lanova 11.,12.,,13.,14.,16. i 21. ZOO,
predstavlja nistavu odredbu ugovora.”

Nase miSljenje je da nepridrzavanje nacela zabrane zloupotrebe prava i nace-
la savesnosti i postenja koji su sastavni deo javnog poretka, ¢ini zakljuceni ugovor
nistavim, prema odredbi ¢lana 103. stav 1. ZOO i to u celini.

Klauzule o naplati provizije i naknada za obradu i pracenje kredita

Naplata jednokratne naknade troskova za obradu kroz efektivhu kamatnu
stopu i istovremeno ugovaranje naplate kroz zadrzavanje dela sredstava u trenutku
pustanja kredita u tecaj predstavlja povredu nacela savesnosti i postenja.

Kada banka u postupku odobrenja kredita korisniku prezentuje obracun
naknade troskova obrade kredita kroz efektivnu kamatnu stopu, tada ugovaranje
njihove naplate kroz zadrzavanje dela sredstava u trenutku pustanja kredita u tecaj
predstavlja povredu nacela savesnosti i postenja.®

Pravo banke da obracunava odredene troskove povodom zaklju¢enja Ugo-

vora o kreditu proizilazi i iz odredbe ¢lana 43. Zakona o bankama® kojim je pred-
videna moguc¢nost jedinstvenog nacina obracuna i objavljivanja troskova, 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 Gradanskog odeljenja od 16.03.2021. godine.

9 Zakon o bankama, SI. glasnik RS, br. 107/2005, 91/2010 i 14/2015.
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i naknada bankarskih usluga i to narocito po osnovu depozitnih i kreditnih po-
slova. Ovo pravo banke je dalje definisano odredenim podzakonskim aktima i to
Odlukom Narodne banke Srbije o jedinstvenom nacinu obracuna i objavljivanja
efektivne kamatne stope na kredite i depozite, koja je vazila u vreme zakljucenja
predmetnog ugovoral® i Uputstvom za primenu Odluke o jedinstvenom naéinu
obracuna i objavljivanja efektivne kamatne stope za depozite i kredite kojima su
propisani blizi uslovi obracuna i objavljivanja troskova, kamata i bankarskih uslu-
ga po osnovu kreditnih poslova, kao i blizi uslovi i na¢in obavestavanja klijenata
banke. Saglasno tacki 5. Odluke ponuda banke za zakljucenje Ugovora o kreditu
treba da sadrzi podatke koji se ukljucuju u obrac¢un efektivne kamatne stope u
koju spadaju i iznosi naknada i troskova, koje banka obrac¢unava klijentu u po-
stupku odobravanja kredita. Ponuda mora da bude sacinjena tako da podaci iz iste
budu jasni i nedvosmisleni, §to se odnosi i na troskove obrade kredita, te moraju
da budu iskazani kroz obracun efektivne kamatne stope.!!

U preinacujucoj presudi po reviziji Vrhovni kasacioni sud ponistava odredbu
ugovora koja glasi ,,Korisnik kredita je saglasan da banka prilikom isplate kredita
zadrzi 0,5% od iznosa odobrenog kredita, na ime troskova obrade kredita.“ U obra-
zloZenju ove presude se navodi da troskovi obrade kredita u odnosu na mehanizam
njihovog obracuna i naplate podrazumevaju da se oni iskazuju u efektivnoj kamat-
noj stopi te da stoga ugovaranje naplate troskova obrade kredita u jednokratnom
iznosu i to zadrzavanjem dela sredstava iz odobrenog kredita, a ujedno i njihovim
ukljucivanjem u efektivhu kamatnu stopu dovodi do neravnopravnosti ucesnika
obligacionih odnosa u korist banke. Svi prihodi banke iz ugovora o kreditu moraju
se naplacivati kroz efektivhu kamatnu stopu, dok je suprotno postupanje protivno
nacelu savesnosti i postenja i jednake vrednosti uzajamnih davanja. Ako su tim po-
vodom ucinjeni propusti doveli do konstituisanja nepravi¢nih ugovornih odredbi
na Stetu tuzioca i nepostovanja osnovnih nacela obligacionog prava iz ¢lana 12, 15.
i16. ZOO, isti se moraju ceniti kod odlucivanja o zahtevu za nistavost ugovora.'?

Suprotno ovom stavu Vrhovnog kasacionog suda, da se svi prihodi banke iz
ugovora o kreditu moraju naplacivati kroz efektivhu kamatnu stopu, punomoc¢nici
banaka u svojim podnescima iznose tezu da se efektivana kamatna stopa, odnosno
efektivna kamata ne naplacuje od korisnika ve¢ da predstavlja informaciju o uku-
pnim troskovima kredita i ¢ini deo informisanja koju banka duguje korisniku, a ne
obavezu korisnika prema banci. Autori se ne slazu sa ovom tezom jer je u postupcima

10 Odluka Narodne banke Srbije o jedinstvenom nacinu obra¢una i objavljivanja efektivne
kamatne stope na kredite i depozite, SI. glasnik RS, br. 57/06.

1 Presuda Privrednog apelacionog suda Pz 1831/19 od 18.06.2020.
12 Presuda Vrhovnog kasacionog suda Prev. 90/2021 od 11.03.2021.
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putem vestacenja utvrdivano da su banke jednokratno zadrzavale deo sredstava na
ime naknade troskova za obradu kredita u trenutku pustanja kredita, a istovremeno
isto naplacivala kroz anuitete, $to je utvrdivano iz anuitetnog plana otplate.

Klauzule o placanju premije osiguranja kod Nacionalne korporacije

Gotovo identi¢an slucaj nezakonitog poslovanja banaka primenjen pri ugovo-
ranju stambenih kredita sa osiguranjem kredita kod Nacionalne korporacije doveo je
korisnike kredita u nepravi¢an polozaj iz razloga sto davalac kredita nije predocio kori-
sniku kredita uslove aktiviranja obezbedenja u vidu osiguranja potrazivanja banke, sa-
drzaj ugovora o osiguranju kredita, da li je isti zaklju¢en u ime i za racun banke ili u ime
banke a za ra¢un korisnika ili u ime i za ra¢un korisnika, kao ni o statusu korisnika kre-
dita koji nije ugovorna strana ugovora zaklju¢enog izmedu NKOSK i poslovne banke.

Takvim ugovaranjem, banka je postupila suprotno nacelima iz ¢l. 10, 11.1 15.
Z0OO0-a, te su stoga sporne ugovorne odredbe suprotne ¢lanu 1065. ZOO-a, iz koga
proizlazi da nema osnova da banka posebno i dodatno naplacuje jos jedan vid svoje
usluge, oznacavajuci ga kao trosak (naknada) obrade kreditnog zahtev i premije osi-
guranja, jer sve svoje usluge naplacuje kroz ugovorenu kamatu na dati iznos kredita.

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

U slucajevima preindeksacije valutne klauzule iz eura u $vajcarski 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 naplacena pre pustanja kredita u koriscenje, korisnik kredita bi
imao pravo na podnosenje tuzbe za utvrdenje nistavosti navedene odredbe, kao i
isplatu na ime sticanja bez osnova, primenom ¢lana 210. ZOO-a sa kamatom od
sticanja u smislu ¢lana 214. ZOO-a.!?

Na ovaj nacin banka je prevalila placanje premije osiguranja, a koje je is-
kljucivo u interesu banke, na korisnika kredita $to je takode zloupotreba prava kao
§to je i napred navedeno kod provizije za obradu kredita, jer se od korisnika kre-
dita trazi da plati dug bilo banci bilo Nacionalnoj korporaciji po osnovu regresnog
prava, pa ugovor o osiguranju po kome se placa premija ne stiti interese korisnika
kredita, niti je on u bilo kakvom odnosu sa Nacionalnom korporacijom kao osigu-
ranik, ve¢ je to banka pa nema ni osnova za prevaljivanje premije.

13 Presuda Vrhovnog kasacionog suda, Rev 4705/20 od 25.11.2020.

77



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2021.

Osim $to je za korisnika kredita ostao nepoznat mehanizam po kome se odre-
duje visina troskova premije osiguranja kod Nacionalne korporacije, $to ga dovodi u
neravnopravan polozaj u odnosu na banku, banka nije mogla da naplati ove trosko-
ve buduc¢i da je u tom pravnom poslu banka strana ugovornica, te je u vezi tih tros-
kova ona ta obavezna strana. U tom smislu, prema stanovistu suda su ove odredbe
ugovora o kreditu ni$tave primenom ¢lana 103. Stav 1. i ¢lana 105. Stav 1. ZOO.!

Nistavost odredbi ugovora protivnim osnovnim nacelima ZOO

Osnovna nacela ZOO, kao imperativni propisi, moraju se postovati prilikom
zasnivanja ugovornih odnosa, paiu predmetnom ugovoru. Tako je ¢clanom 10. ZOO
propisano: ,,Strane u obligacionim odnosima su slobodne, u granicama prinudnih pro-
pisa, javnog poretka i dobrih obicaja, da svoje odnose urede po svojoj volji.“ Ovo znaci
da je sloboda ugovaranja oboriva pretpostavka, ogranicena uslovima iz ovog ¢lana.

Clanom 11. propisano je ,Strane u obligacionom odnosu su ravnopravne*.
Upravo nametanjem ugovora pripremljenih od strane banke po principu ,,uzmi ili
ostavi“ naruseno je ovo nacelo.

Clanom 13. je propisano: ,,Zabranjeno je vrienje 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 vr$enje prava protivno cilju zbog koga je takva
klauzula zakljucena, a to je zastita od umanjenja vrednosti dinarskih sredstava koja je
dala, a ne okori$¢avanje ¢injenicom da je valuta u kojoj je klauzula utvrdena enormno
povecana u odnosu na dinar, pa dug postaje neopravdano i znacajno povecan.

Clanom 15. je propisano: ,, U zasnivanju dvostranih ugovora strane polaze od
nacela jednake vrednosti uzajamnih davanja.“ Nametnutim odredbama ugovora o
kreditu svakako je povredeno navedeno nacelo ZOO.

Clanom 16. je propisano: ,,Svako je duzan da se uzdrzi od postupka kojim se
moze drugom prouzrokovati steta.“

Posledice nistavosti ugovora

Odredbom ¢l. 104. st. 1. Zakona o obligacionim odnosima uredene su
posledice nistavosti ugovora kojom je predvideno da je svaka ugovorna strana
duzna da vrati drugoj sve ono §to je primila po osnovu takvog ugovora, a ako to
nije moguce, ili ako se priroda onog sto je ispunjeno protivi vra¢anju, ima se dati

14 Presuda ViSeg suda u Novom Sadu Gz. 2347/19 od 29.06.2021.
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odgovarajuca naknada u novcu, prema cenama u vreme dono$enja sudske odlu-
ke, ukoliko zakon §$ta drugo ne odreduje.

U slu¢aju kada sud utvrdi apsolutnu nistavost 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 isplace-
na. Sa druge strane, banka bi bila u obavezi da korisniku kredita vrati sve primlje-
ne iznose dinarskih anuiteta uvecano za zakonsku zateznu kamatu od dana isplate
svakog pojedina¢nog anuiteta.

U slucaju delimi¢ne nistavosti banka bi bila duzna da vrati korisniku kredita ono
$to je primila po osnovu nistave odredbe ugovora u dinarima sa zakonskom zateznom
kamatom od dana sticanja do isplate, odnosno povracaja. Ovo se odnosi na troskove
kredita, premije osiguranja kod NKOSK i razlike u kamati i kursnim razlikama.

Posledica vra¢anja datog na osnovu nistave odredbe, otvorila je pitanje na-
¢ina ostvarivanja prava na isplatu stecenog bez osnova, kao i pitanja obracuna za-
konske zatezne kamate i zastarelosti.

Saglasno odredbi ¢l. 361. st. 1. Zakona o obligacionim odnosima, zastarelost
pocinje da tece prvog dana posle dana kada je poverilac imao pravo da zahteva is-
punjenje obaveze, ukoliko zakonom nije §ta drugo propisano za pojedine slucajeve.

Kako je prethodno potrebno utvrdenje nistavosti odredbe ugovora, pocetak
roka zastarelosti potrazivanja korisnika kredita, sada poverioca kome banka vraca
nov¢ani iznos po pravilima koja vaze za vracanje ste¢enog bez osnova, vezuje se za
momenat utvrdenja nistavosti.

Prema odredbama ¢l. 210. i ¢l. 214. Zakona o obligacionim odnosima, po-
veriocu pripada zatezna kamata od dana sticanja sredstava, kada je utvrdeno da je
banka neosnovano stekla odnosna nov¢ana sredstva, pa do isplate.!>

Posledice raskida ugovora zbog promenjenih okolnosti

Kada sud usvoji zahtev za raskid ugovora nastupice i sve pravne posledice
raskida predvidene odredbom ¢lana 132. ZOO. To znaci da ¢e 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 isplacena. Obaveza primljenog se konstitui$e i na strani banke-
davaoca kredita. Davalac kredita ¢e biti u obavezi da korisniku kredita vrati sve
primljene iznose dinarskih anuiteta do trenutka kada je raskid izvr$en. I u tom slu-
¢aju primljeni anuiteti se moraju vratiti u dinarskom iznosu koji je upla¢en banci

15 Presuda Vrhovnog kasacionog suda Rev. 3053/2020 od 19.11.2020.
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uvecan za zakonsku zateznu kamatu od dana isplate svakog pojedina¢nog anuiteta.
To su opste pravne posledice raskida svakog ugovora koje po sili zakona nastajuiu
slucaju raskida ugovora o kreditu zbog promenjenih okolnosti. Stoga je iskljucena
mogucnost vrac¢anja primljenog uz preracun isplacenog dinarskog iznosa po kur-
su valute koja je ugovorom opredeljena kao valorimetar. To je pravno nedopusten
zahtev jer sa raskidom ugovora otpada mogucnost dalje primene valutne klauzule i
preracuna isplacene glavnice korisniku kredita u adekvatni dinarski iznos po kursu
valute obra¢una na dan vracanja.!®

Suprotno stavu da e 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-
¢ena, postoje misljenja da je nakon raskida ugovora o kreditu korisnik duzan da
vrati preostali iznos glavnice sa ugovorenom (nominalnom) kamatom, ako je ona
vi$a od propisane zatezne kamate prema ¢lanu 277 stav 2 ZOO. Autori se ne slazu
sa ovim stavom jer su miSljenja da nije re¢ o raskidu ugovora zbog zadocnjenja
kada se primenjuje odredba ¢lana 277 stav 2 ZOO, ve¢ o raskidu ugovora zbog
promenjenih okolnosti do kojih je upravo doslo zbog primene valutne klauzule i
promenljive kamatne stope protivno nacelu savesnosti i postenja i ekvivalentnosti
uzajamnih davanja.

Utvrdenje nistavosti raskinutog ugovora zbog neispunjenja

Brojni su slucajevi u praksi da su korisnici kredita kao tuzioci trazili utvrde-
nje nistavosti ugovora koji je banka raskinula zbog neispunjenja.

U takvim slucajevima sudovi zaklju¢uju da je predmetni ugovor o kreditu
raskinut jednostranom izjavom volje tuzene banke, zbog neizvrSenja ugovornih
obaveza od strane korisnika kredita, odnosno usled uzroka koji je nastao naknad-
no - nakon njegovog zakljucenja, $to znaci da je ugovor proizvodio pravno dejstvo
u periodu od zakljucenja do raskida.

Medutim, i pravo ili pravni odnos koji viSe ne postoji moze biti predmet
utvrdenja, ako je njegovo ranije postojanje osnov nekog zahteva u sadasnjosti.

Predmet tuzbenog zahteva je utvrdenje nistavosti raskinutog ugovora, a u
slucaju osnovanosti tuzbenog zahteva — pravna posledica apsolutne nistavosti pro-
izvodice pravno dejstvo ex tunc, $to znaci od njegovog zakljucenja, odnosno sma-
trace se kao da ugovor nikada nije ni zakljucen.

16 V. Dragisa Slijepcevi¢, ,,Primena valutne klauzule i promenljive kamatne stope u ugovoru
o kreditu, Pravni Zivot, Tom I, br. 11, Beograd, 2016, 416.
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Imajudi u vidu razlicite pravne posledice apsolutne nistavosti ugovora i ra-
skida istog, kao i postojanje razlike u posledicama nistavosti i raskida ugovora u
odnosu na ugovorne strane $to je regulisano odredbama ¢lana 104. i 132. Zakona o
obligacionim odnosima, Vrhovni kasacioni sud nalazi da tuzilac ima pravni interes
za podnosenje tuzbe za utvrdenje nistavosti predmetnog ugovora o kreditu, bez ob-
zira na ¢injenicu $to je isti vec raskinut, jer bi u slucaju usvajanja takvog zahteva po-
sledice u odnosu na njega mogle biti drugacije, povoljnije nego u slu¢aju raskida.!”

Isticanje nistavosti po tuzbi NKOSK

Kod stambenih kredita osiguranih kod NKOSK, banka i NKOSK su imale za-
klju¢en Ugovor o regulisanju medusobnih obaveza u poslovima osiguranja potrazivanja
po osnovu stambenih kredita. Navedenim ugovorom NKOSK se obavezivao da ¢e pod
ugovorenim uslovima, za pojedina¢ne ugovore o kreditu izdavati polisu osiguranja, te
da ¢e ako nastupi osigurani slucaj isplatiti osiguraniku-banci ukupnu sumu nenapla-
¢enih anuiteta do momenta proglasenja kredita dospelim u celosti, redovne mesecne
anuitete od momenta proglasenja kredita dospelim do momenta prodaje imovine, kao
i 75% neto ostvarenog gubitka banke. Nakon prodaje nekretnine, sredstva po osnovu
prodaje rasporedjuju se tako $to se NKOSK vrac¢a ukupna suma anuiteta placena od
strane NKOSK banci, banka naplacuje svoje potrazivanje a visak sredstava se prenosi
korisniku kredita. Medutim, ukoliko sredstva od prodaje nisu dovoljna za namirenje
potrazivanja banke, ta razlika se smatra neto gubitkom banke, a na osnovu zahteva
banke po ugvoru o osiguranju, 75% neto gubitka NKOSK isplacuje banci.

Nakon isplate 75% gubitka banci NKOSK podnosi tuzbe protiv korisnika kre-
dita za ovaj iznos pozivajuci se na odredbu ¢lana 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 ¢asu ispunjenja poveriocevo potrazivanje sa svim sporednim pravima,
te da u tom smislu, u momentu isplate naknade iz osiguranja, prelaze na osiguravaca
sva osiguranikova prava prema odgovornom licu, do visine isplacene nakande. Odgo-
vornim licem NKOSK smatra korisnika kredita koji je odgovoran za nastupanje osi-
guranog slucaja buduc¢i da nije izmirivao svoje obaveze po osnovu osiguranog kredita.

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

Nadalje, tuzeni korisnik kredita ima pravo i na sve prigovore koje je imao
prema banci, jer ako je potrazivanje banke preslo na NKOSK po samom zakonu,
onda shodno odredbama clana 300. i ¢lana 440. ZOO, kada potrazivanje po bilo

17 Re$enje Vrhovnog kasacionog suda, Rev 2286/2018 od 26.09.2018.
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kom osnovu prede sa poverioca na trece lice, duznik moze isticati prigovore prema
prijemniku koje ima prema njemu kao i prigovore koje je mogao istaci prema po-
veriocu, ukljucujudi i prigovor da dug ne postoji ili je isplacen.

Kako se radi o prigovorima nistavosti ugovora o kreditu i pojedinih odredbi
ugovora to sud na nistavost ugovora pazi po sluzbenoj duznosti i duzan je da utvr-
djuje da li su ugovorne obaveze protivne prinudnim propisima, javnom poretku ili
dobrim obi¢ajima iz ¢lana 103. ZOO. Na to upucuje odredba ¢l. 109. stav 1. ZOO.
Sud je duzan da pazi na nistavost i kada se tuzbenim zahtevom ne trazi njeno utvr-
djenje ali odluka o samom zahtevu zavisi od te bitne ¢injenice.

Od nistavosti ovih odredbi zavisi visina potrazivanja banke a samim tim i
NKOSK, pa Sud u parni¢nom postupku po sluzbenoj duznosti mora o tome voditi
racuna.

Radi utvrdivanja posledica niStavosti veStacenjem se utvrduje da li je bilo
uslova za raskid ugovora o kreditu zbog neispunjenja i da li je banka pretrpela
neto gubitak koji NKOSK potrazuje na osnovu regresnog prava. U nama poznatim
sluc¢ajevima vestacenjem je utvrdivano 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 potrazuje od korisnika kredita, ve¢ obrnuto, postoji dug
banke prema korisniku kredita po osnovu preplate.

Korisniku kredita stoji na raspolaganju i posebna tuzba prema banci za utvr-
denje nistavosti prethodno raskinutog ugovora u kom postupku bi se utvrdila visi-
na potrazivanja banke ili pretplata korisnika kredita.

OCUVANJE PRAVNOG PORETKA I PRAVNE SIGURNOSTI

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

Ne nalazeci pravi¢no re§enje kojim bi se ocuvao pravni poredak i princip pravne
sigurnosti, a istovremeno i smanjio pritisak na pravosude i banke, predlozeno je resenje
kojim se dezavuis$u dosadasnja sudska praksa i pravni stavovi kroz auteticna tumacenja
Z0O, Zakona o zastiti potrosaca i Zakona o zastiti korisnika finansijskih usluga.

Posebno je neumesan predlog za autenticno tumacenje odredbe ¢lana 1066.
Z00 kojim bi bio izmenjen njen smisao, a koja vazi od donosenja ZOO 1978. godine.

Ovim je pokusano da se odredbe ugovora o troskovima kredita, provizijama
i naknadama, i premiji za osiguranje kredita proglase valjanim bez obzira da li su
transparentne, precizne ili samo pausalno odredene i bez obzira na informisanost
korisnika kredita o njihovim posledicama.
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To predstavlja narusavanje nacela zabrane zloupotrebe prava i nacela save-
snosti i postenja kao temeljnih principa pravne sigurnosti, a na kojima su bazirani
i sudska praksa i pravna shvatanja.

Usvajanje autenti¢nog tumacenja kako je predlozeno, predstavljalo bi naru-
$avanje ravnopravnosti gradana pred sudskom vlascu jer bi bili u ostvarenju svojih
prava neravnopravni gradani koji su dobili pravnosnazne presude u svoju korist,
gradani koji su ih izvrsili i povratili sredstva, gradani koji su podneli tuzbe a po-
stupci su u toku i gradani koji su imali pravni osnov za podnosenje tuzbi.

Iako ovaj predlog nije realizovan, pokusaj promene sudske prakse ovim pu-
tem uz obrazloZenje da se tim putem rastere¢uju sudovi, prema stavu autora ovog
rada, neprihvatljiv je sa stanovi$ta pravne sigurnosti.

ZAKLJUCAK

Na osnovu izloZene analize, moze se uopsteno zakljuciti da bi usvajanje pred-
loga kojim se dezavuiSe dosadasnja sudska praksa kroz autenti¢no tumacenje ZOO,
Zakona o zastiti potrosaca i Zakona o zastiti korisnika finansijskih usluga, predstav-
ljalo narusavanje ravnopravnosti gradana pred sudskom vlascu, onih koj su ostvarili
svoje pravo i onih koji tek treba da ga ostvare, povredu principa pravne sigurnosti,
kao i ugrozavanje pravnog poretka. Ovaj predlog za autenti¢no tumacenje je povu-
¢en, ali i svaki drugi nacin kojim bi se menjala ve¢ formirana sudska praksa i pravni
stavovi primenjeni u velikom broju slu¢ajeva, stvorili bi osnov za pravnu nesigurnost.

PREDRAG KNEZEVIC, LL.M.
Attorney at Law, Belgrade

NATASA STOILJKOVIC
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

Datumi prijema i prihvatanja rada
Primljen: 21.09.2021.
Prihvacen: 22.10.2021.
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PREDRAG CATIC

JASNI I NEDVOSMISLENI PODACI O TROSKOVIMA
KREDITA U PRAVNOM STAVU VKS O DOZVOLJENOSTI
UGOVARANJA TROSKOVA KREDITA

Gradansko vece Vrhovnog kasacionog suda (u daljem tekstu: VKS) je na svojoj sednici
od 16.09.2021. godine usvojilo Dopunu pravnog stava o dozvoljenosti ugovaranja troskova
kredita (u daljem tekstu: Dopuna pravnog stava) kojim je dopunjen Pravni stav o dozvolje-
nosti ugovaranja troskova kredita, zauzet na sednici istog veca odrZanoj dana 22.05.2018.
godine (Pravni stav). Prema Pravnom stavu, banka ima pravo na naplatu troskova i naknada
bankarskih usluga, pa odredba ugovora o kreditu, kojom se korisnik kredita obavezuje da
banci plati troskove kredita, nije nistavan pod uslovom da je ponuda banke sadrzala jasne i
nedvosmislene podatke o troskovima kredita. Sudska praksa formirana primenom Pravnog
stava zauzela je stav da se pod ,jasnim i nedvosmislenim podacima o troskovima kredita®
podrazumeva obavestenje korisniku kredita o strukturi ovih troskova, podsticuci korisnike
kredita da masovno tuze banke. Dopunom pravnog stava, VKS konstatuje da banka nije
duzna da posebno dokazuje strukturu i visinu troskova koji su obuhvaceni zbirnim iznosom
troskova kredita, navedenim u ponudi koju je korisnik kredita prihvatio zakljuc¢enjem ugovo-
ra o kreditu. Jedan od razloga za ponovno razmatranje usvojenog Pravnog stava i donosenje
njegove dopune, VKS nalazi i u nacinu na koji je taj Pravni stav protumacen i primenjen u
sudskoj praksi. Cilj ovog rada je da ukaze na poreklo pojma ,,jasni i nedvosmisleni podaci o
troskovima kredita’ Cije tumacenje je klju¢ razumevanja celine pravnog problema kojem smo
svedocili svih ovih godina.

Klju¢ne re¢i: kredit, banke, korisnici kredita, troskovi kredita

Predrag Cati¢, specijalista za pravne poslove, Udruzenje banaka Srbije, e-mail: predrag.ca-
tic@ubs-asb.com.
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PREDMET RAZLICITOG TUMACENJA

Razli¢ito tumacenje Pravnog stava VKS-a u sudskoj praksi od 2018. do 2021.
godine svelo se na pitanje $ta se podrazumeva pod pojmom ,,jasni i nedvosmisleni
podaci o troskovima kredita“.

Pojedini sudovi su zauzimali stav da banka ima pravo na naplatu troskova i
naknada bankarskih usluga koji moraju biti poznati na dan obracuna i naplacivati
se kroz efektivnu kamatnu stopu, u procentualnom iznosu. U iznetom smislu, stav
na osnovu kog je odbijen tuzbeni zahtev da sud utvrdi nistavom odredbu ugovora
o kreditu koja ureduje naknadu za obradu kredita, moze se za ovu grupu presuda
uzeti kao karakteristican, a to je da: ,Naknada banke za izvr$enu finansijsku uslugu,
nije isto $to i stvarni trosak koji banka, u slu¢aju da je isti nastao, mora transparen-
tno prikazati objasnjavajuci korisniku kredita, ve¢ u fazi predugovoranja, na sta se
ti troskovi odnose i zasto su opredeljeni u takvim iznosima. U konkretnom slucaju
tuzilja je pristupila zaklju¢enju ugovora, upoznata sa ¢injenicom da ce platiti na-
knadu u iznosu od 1.879,23 dinara, pri cemu ova naknada ne sadrzi u sebi nikakve
skrivene troskove, jer ona i ne predstavlja stvarni trosak koji je banka imala, ve¢,
kako je ukazano, naknadu koja banci pripada na ime pruzenih finansijskih usluga,
a koju u formi fiksne jednokratne naknade plac¢a korisnik kredita, ovde tuzilja.!

S druge strane stoje odluke u kojima sudovi zauzimaju stav da banke nisu
imale pravo da ugovaraju i napla¢uju naknade za obradu kredita jer nisu dokazale
opravdanost ugovorene visine tih naknada. Zajednicki stav na kome se zasniva-
ju pomenute odluke moze se izdvojiti u sledecem delu obrazlozenja jedne presu-
de iz ove grupe: ,Tuzena (banka - prim. autora) nije dokazala na $ta se odnose
troskovi naknade za obradu kredita, a nejasna je i pravna priroda naplate premije
osiguranja.“?

Pojasnjenja 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 zaklju¢enje ugovora o kreditu i drugim, sadrzana in-
formacija o visini naknade i drugim troskovima poznatim u trenutku njihvog saci-
njavanja, ¢ak je i nesporno u predmetma iz ove grupe da je ta informacija precizno
navedna i odredena, sa napomenom da ulazi u obracun efektivne kamatne stope.
Sporno je naime da li se tako precizno odredena naknada dalje mora, decidno za
svaki pojedini sluc¢aj, obrazlagati u cilju pravdanja njene visine ili ne.

1 Privredni apelacioni sud u presudama: 12 Pz 63/12 od 27.11.2019. godine; 5 Pz 4718/18 od
24.10.2019. godine; Apelacioni sud u Novom Sadu u Presudi Gz. 147/21 od 10.02.2021. godine, Visi
sud u Pancevu u Presudi 1 GZ.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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Inace, odredba kojom je ugovoreno pla¢anje naknade za obradu kredita nije
neodredena niti neodrediva odredba ugovora, ve¢ upravo suprotno, jasno i preci-
zno ugovorena, medutim predmet sporova koji su predmet ove analize odnosi se
na dokazivost strukture tako ugovorene naknade. Drugim rec¢ima, tuzbama, kao i
presudama iz navedene druge grupe, trazi se da banka dokaze iz kojih razloga je
na svaki pojedini i konkretan kredit od korisnika kredita trazila i sa njim ugovo-
rila upravo onu visinu naknade za obradu kredita koja je predmet tuzbenog zahe-
va. Ilustrativan primer u tom smislu predstavlja Resenje VKS Rev 2038/2019 od
26.06.2019. godine, gde postupajuce vece VKS-a, resavajuci o reviziji tuzene banke,
ne prihvata odlucivanje o reviziji kao izuzetno dozvoljenoj, u smislu ¢lna 404. ZPP
i to iz razloga navedenog na drugoj strani obrazlozZenja ovog Resenja, koji glasi:

»Pravosnaznom presudom utvrdena je nistavost odredbe Ugovora o adapta-
ciji i rekonstrukciji stambenih objekata kojom je predvideno pravo tuzene banke da
od tuzioca, kao korisnika kredita, naplati troskove obrade kredita i pustanja kredita
u tecaj u procentualnom iznosu u odnosu na ukupan iznos kredita i obavezana je
tuzena 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 $to tuzena nije dokazala na $ta se odnose troskovi obrade kreditnog za-
hteva i pustanje kredita u koriS¢enje u visini od 0,5% od iznosa odobrenog kredita,
koji su tuziocu naplaceni.

Nizestepeni sudovi su, na osnovnu utvrdenog ¢injeni¢nog stanja doneli
odluku u skladu sa pravnim stavom Vrhovnog kasacionog suda, o dozvoljenosti
ugovaranja troskova kredita usvojenim na sednici Gradanskog odeljenja, odrzanoj
22.05.2018. godine i izrazenim u brojnim presudama Vrhovnog kasacionog suda.
Prema ovom pravnom stavu, banka ima pravo na naplatu troskova i naknada ban-
karskih usluga pa odredba ugovora o kreditu kojom se korisnik kredita obavezuje
da banci plati troskove kredita nije niStava pod uslovom da je ponuda banke sadr-
zavala jasne i nedvosmislene o tro$kovima kredita. Troskovi obrade kredita i pusta-
nje kredita u tecaj kao i drugi troskovi koje banka obra¢unava korisniku prilikom
odobravanja kredita ili koji su poznati na dan obracuna i koje banka obracunava
korisniku u toku realizacije ugovora o kreditu, mogu biti iskazani u procentualnom
iznosu i napacuju se samo kroz obrac¢un efektivne kamatne stope.

Iz navedenog razloga nisu ispunjeni uslovi da se u ovoj parnici prihvati od-
luc¢ivanje o reviziji tuzene kao o izuzetnodozvoljenoj.”

Presudujudi na taj nacin u navedenom sporu, postupajuce ve¢e VKS-a ne
daje objasnjenje $ta je to tuzena banka uradila suprotno od onoga sto je Gradansko
odeljenje istog Suda naslo u svom Pravnom stavu od 22.05.2018. godine kao neop-
hodno da bi odredba o spornoj naknadi bila pravno odrziva.
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POREKLO POJMA ,,JASNI I NEDVOSMISLENI PODACI O TROSKOVIMA
KREDITA® U PRAVNOM STAVU VKS-A

VKS je u svom Pravnom stavu po$ao od odredbe ¢lana 103. stav 1. Zakona
o obligacionim odnosima, prema kojoj je ugovor koji je protivan prinudnim pro-
pisima, javnom poretku ili dobrim obic¢ajima nistav ako cilj povredenog pravila ne
upucuje na neku drugu sankciju ili ako zakon u odredenom slucaju ne propisuje sta
drugo. Ispitujudi pravni osnov za eventualnu nistavost predmetne odredbe ugovora
o kreditu, VKS dalje analizira materiljno-pravne propise relevantne za reSenje ovog
pitanja i konstatuje da:

- su odredbama ¢l. 1065-1068. Zakona o obligacionim odnosima uredeni
pojam ugovora o kreditu, njegova forma i sadrzina, otkaz davaoca kredita, odusta-
janje od ugovora i vracanje kredita pre roka. U ovom kontekstu ugovor o kreditu
mora biti sac¢injen u pismenoj formi i njime se utvrduje iznos, kao i uslovi davanja,
kori$¢enja i vracanja kredita (¢lan 1066.);

- je odredbom ¢lana 4. stav 1. tacka 2) Zakona o bankama (Sluzbeni glasnik
RS, br. 107/05, 91/10 i 14/15) propisano da banka moze, izmedu ostalog, obavljati i
kreditne poslove (davanje i uzimanje kredita);

- odredaba ¢lana 42. citiranog Zakona o bankama ukazuje da se na ugo-
vor zaklju¢en izmedu banke i korisnika kredita primenjuju opsti uslovi poslovanja
banke, koje je banka duzna da istakne u svojim prostorijama na vidnom mestu, i to
najmanje 15 dana pre njihove primene;

- odredbom c¢lana 43. navedenog zakona utvrdeno je da Narodna banka Sr-
bije moze propisati jedinstveni nacin obracuna i objavljivanja troskova, kamata i
naknada bankarskih usluga, i to narocito po osnovu depozitnih i kreditnih poslova;

- Zakon o zastiti korisnika finansijskih usluga (Sluzbeni glasnik RS, br. 36/11
i 139/14) u ¢lanu 9. stav 3. izricito propisuje da opsti uslovi poslovanja obuhvataju
i akte kojima se utvrduju naknade i drugi troskovi koje davalac finansijskih usluga
naplacuje korisnicima;

- je ,Narodna banka Srbije dana 30.06.2006. godine donela Odluku o je-
dinstvenom nacinu obracuna i objavljivanja efektivne kamatne stope na depozite i
kredite (u daljem tekstu: Odluka), koja je objavljena u Sluzbenom glasniku RS, broj
57/06, a koja je stupila na snagu 01.10.2006. godine. Ova Odluka vazila je u vreme
zakljucenja ugovora o kreditu koji su predmet sudskih sporova i od izuzetnog je
znacaja za resavanje spornih pitanja koja se odnose na dozvoljenost ugovaranja
troskova kredita. Odlukom se propisuje jedinstveni nacin obrac¢una i objavljivanja
troskova, kamata i naknada bankarskih usluga, i to narocito po osnovu depozitnih
i kreditnih poslova (u daljem tekstu: efektivna kamatna stopa), kao i blizi uslovi
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i nacin obavestavanja klijenata banke (tacka 1. stav 1.). Jedinstveni nacin obracuna
i objavljivanja efektivne kamatne stope banka primenjuje u postupku obavljanja
depozitnih i kreditnih poslova iz ¢lana 4. Zakona o bankama (tacka 1. stav 2.).
Efektivna kamatna stopa iskazuje se u procentima s dve decimale, uz zaokruzivanje
druge decimale, i vazi od dana obracuna (tacka 4)

— tacka 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 sadrzi sledece podatke:

1) podatke koji se ukljucuju u obracun efektivne kamatne stope i to: visinu
nominalne kamatne stope na depozit, odnosno kredit; iznos naknada i tro§kova koje
banka obracunava klijentu u postupku polaganja depozita, odnosno odobravanja
kredita i iznos naknada i troskova koji su poznati na dan obracuna i koje banka obra-
¢unava korisniku kredita u toku realizacije ugovora o depozitu, odnosno kreditu;

2) podatke koji se ne ukljucuju u obracun 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; troskove koji nisu poznati na dan obracuna a mogu na-
stati u toku realizacije ugovora o depozitu, odnosno kreditu; troskove procene vred-
nosti nepokretnosti i pokretnih stvari, premije osiguranja ili druge naknade u vezi
sa sredstvima obezbedenja kredita, troskove upisa u registar kod nadleznog organa,
troskove pribavljanja izvoda iz zemljisnih knjiga, troskove pribavljanja uverenja, po-
tvrda, dozvola i reSenja nadleznih organa, troskove Kreditnog biroa i druge troskove.

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

— odredba tacke 7. stav 2. Odluke, pri zaklju¢ivanju ugovora o kreditu banka
uz ugovor urucuje korisniku kredita jedan primerak plana otplate ovog kredita, kao i
pregled bitnih elemenata tog kredita koji sadrzi podatke koji se uklju¢uju u obracun
efektivne kamatne stope, kao i one koji se ne uklju¢uju u taj obra¢un. Podaci koji se
ukljucuju u obracun efektivne kamatne stope su: iznos kredita, period otplate, nomi-
nalna kamatna stopa, efektivna kamatna stopa, ukupan iznos kamate koja se placa u
toku kori$c¢enja kredita, ukupan iznos drugih troskova koje korisnik kredita treba da
plati u toku kori$¢enja kredita i iznos otplatne rate, dok se u obra¢un efektivne kamat-
ne stope ne uklju¢uju podaci iz tacke 5. stav 1. odredba pod 2) ove odluke.“

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

Zakon o bankama, pored odredbi koje je naveo VKS u svom Pravnom stavu,
u tacki 5 stava 1 ¢lana 73, propisuje naleznost Upravnog odbora banke da usvoji
opste uslove poslovanja banke. Tarifa naknada koje naplac¢uje banka su deo opstih
uslova poslovanja, a njih donosi Upravni odbor banke u zakonom propisanoj pro-
ceduri i na osnovu zakonom propisanog ovlas¢enja.

VKS zakljucuje u jednom delu obralozenja Pravnog stava da ,,Iz navedenog
proizlazi da efektivna kamatna stopa u sebi sadrzi naknade i troskove koji su nastali
prilikom odobravanja kredita i koji ¢e nastati u toku realizacije ugovora o kreditu,
a koji su poznati prilikom njegovog obrac¢una. U ve¢ini sudskih sporova tuzbe-
nim zahtevom se trazi oglasavanje ni$tavim odredba ugovora o kreditu kojima je
utvrdeno pravo banke da od korisnika kredita naplati troskove obrade kredita i
pustanja kredita u tecaj. S obzirom na to da troskovi obrade kredita nastaju prili-
kom odobravanja kredita, a da su troskovi pustanja kredita u tec¢aj poznati na dan
obracuna kredita, ti troskovi moraju biti ukljuceni u obrac¢un efektivhe kamatne
stope i mogu biti naplaceni samo kroz obrac¢un efektivne kamatne stope.*

Obrazlozenje Pravnog stava VKS-a ni na jednom mestu ne ukazuje na propis
ili odredbu prema kojoj bi ugovaranje naknade troskova obrade kredita bilo zabra-
njeno odnosno protivno nekom prinudnom propisu, javnom poretku ili dobrim
obicajima, ve¢ naprotiv izricito konstatuje:

»Odredbe o naknadi troskova kredita se ne mogu podvesti ni pod jedan slucaj
nepravi¢nih ugovornih odredaba nabrojanih u ¢l. 44. i 45. Zakona o zastiti potrosaca
(Sluzbeni glasnik RS, broj 73/10), koje se smatraju niStavim jer imaju za posledicu
znacajnu nesrazmeru u pravima i obavezama ugovornih strana na $tetu potrosaca®

Kako je moguce da ovako obrazlozenje Pravnog stava sudska praksa tumaci
na nacin kako je naveden Resenju VKS Rev 2038/2019 od 26.06.2019. godine vero-
vatno ¢e pokazati neka buduca istrazivanja.

ZAKLJUCAK

Pojam ,,jasni i nedvosmisleni podaci o troskovima kredita“ u smislu tacke 5.
stav 1. podtacka 1. alineja 2 Odluke o jedinstvenom nacinu obracuna i objavljiva-
nja efektivne kamatne stope na depozite i kredite, koju je u okviru svoje Zakonom
propisane nadleznosti donela Narodna banka Srbije, znaci da je naknada za obradu
kreditnog zahteva i pustanje kredita u tecaj jasno isakazana u Ponudi banke, Pre-
gledu bitnih elemenata kredita i drugoj dokumentaciji uz Ugovor o kreditu, a ne da
je data struktura troskova banke koja se ovom naknadom namiruje.
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Dopunom pravnog stava iz 2021. godine, VKS daje pojasnjenje svog Prav-
nog stava iz 2018. godine upravo u smislu da banke, ugovarajuci naknadu za obra-
du kredita u skladu sa Odlukom NBS o jedinstvenom nacinu obracuna i objavlji-
vanja efektivne kamatne stope na depozite i kredite, nisu duzne da daju strukturu
ovih troskova i da tako ugovarajuci korisnicima kredita nisu nametnule nistavu
odredbu ugovora.

PREDRAG CATIC
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 MILOSAVLJEVIC

ZASTITA AMBALAZE PROIZVODA ZIGOM
SA OSVRTOM NA INSTITUT TRADE DRESS

Zakon o zigovima izmenjen je u jeku krize izazvane korona virusom. Izmene koje
je sa sobom doneo novi zakon su brojne i u dosta slucajeva sustinske. Prema resenju novog
Zakona, izricito je predvideno da se pored oblika proizvoda kao trodimenzionalni znak
moZe registovati i pakovanje odnosno ambalaza proizvoda. Imajui u vidu da dosadasnja
praksa nije stavljala poseban akcenat na razlike u registrovanju ambalaZe i oblika proizvo-
da, autor u ovom radu primenom socioloskog metoda najpre ukazuje na definiciju i znaéaj
amblaze u privrednom prometu, kao i specificnosti koje su za nju vezane. Nakon toga, pri-
menom komparativnog metoda autor nastoji da analizira institut trade dress prava SAD
koji je znacajan po tome Sto je primarno nastao kao oblik zastite ambalaze u pravu Ziga.
Cilj ovako zamisljenog rada jeste da se baci svetlo na specificnost ambalaze kao predmeta
zastite u pravu Ziga, kao i da se ukazZe na iskustvo i pozitivne primere koje bastini pravo
SAD u ovom domenu.

Klju¢ne rec¢i: ambalaza, zig, trodimenzionalni Zig, trade dress

UvoOoD

Izmenama Zakona o zigu iz 2020. godine! koje su prosle gotovo neprimede-
ne usled pandemije korona virusa, promenjeno je nabrajanje mogucih formi ziga.
Izmedu ostalog, u ¢l. 4. Zakona o zigovima izricito je navedeno da se zig moze

Nikola Milosavljevi¢, master prava, asistent Pravnog fakulteta Univerziteta u Kragujevcu,
e-mail: nmilosavljevic@jura.kg.ac.rs.
1 Zakon o zigovima, SI. Glasnik RS, br. 6/2020.
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sastojati ,iz trodimenzionalnih oblika, oblika robe ili njenog pakovanja“. Ambalaza
proizvoda (mada Zakon koristi termin pakovanje) je i do sada bila $ticena u pravu
ziga s tim da je obi¢no u teoriji i praksi podvodena pod pojam trodimenzionalnog
znaka. Nije pravljena posebna razlika izmedu zastite zigom oblika proizvoda od
njegove ambalaze. Postavlja se pitanje da li je ovakvo izdvajanje ambalaze proizvo-
da od oblika proizvoda kao bilo neophnodno i osnovano.

Za odgovor na ovo pitanje od pomoc¢i nam moze biti praksa sudova Sje-
dinjenih Americkih Drzava (SAD) u pogledu primene instituta trade dress, koji
je originalno podrazumevao zastitu zZigom ambalaZe proizvoda, a tek kasnije se
prosirio i na zastitu oblika proizvoda. Pored toga, neophodno je da ukazemo na
znacaj koji amblaza ima u marketingu proizvoda, kao i na specifi¢nosti njene za-
§tite zigom. Otuda ¢e u prvom delu rada biti razmotreno pitanje pojma, vrsta i
znacaja ambalaze, a nakon toga ce biti ispitani pojam i uslovi zastite instituta trade
dress americkog prava, uz komparaciju sa pravom Evropske Unije (EU) i pravom
Republike Srbije.

POJAM, VRSTE I ZNACAJ AMBALAZE

Zakon o zigovima ne sadrzi definiciju pojma ,,pakovanje“ upotrebljenog u
citiranoj odredbi. Prema shvatanju u teoriji dizajna postoji razlika izmedu poj-
ma ambalaza i pojma pakovanje. Ambalaza, najjednostavnije receno, predstavlja
sredstvo u koje se stavlja proizvod, a koje moze predstavljati i integralnu celinu
sa proizvodom.? Ambalaza predstavlja posude razli¢itih karakteristika u kojima se
¢uvaju proizvodi u toku prometa do konacne upotrebe.? S druge strane, pakova-
nje predstavlja postupak opremanja proizvoda ambalazom (uz operacije merenja,
kontrole, etiketiranja i dr.)* ili postupak stavljanja proizvoda u ambalazu uz pratece
radnje.” Prema tome po stavu dizajnerske struke pakovanje predstavlja ambalazu u
njenoj dinamici — proces ambalaziranja proizvoda, ali i ostale pratece radnje koje
se preduzimaju. Pakovanje je otuda $iri pojam od pojma ambalaze te stoga ova dva
pojma ne predstavljaju sinonim. Ipak, tesko je pretpostaviti da je zakonodavac pod
pojmom ,,pakovanje“ imao u vidu proces pripremanja proizvoda za prodaju, vec je

2 Lozica Ivanovi¢ i dr., Industrijski dizajn, Fakultet inZenjerskih nauka, Kragujevac, 2015,
357; SiniSa Kuzmanovi¢, Industrijski dizajn, Fakultet tehnickih nauka, Novi Sad, 2010, 179.

3 Ljiljana Novakovi¢, Uticaj dizajna na konkurenciju, Zaduzbina Andrejevi¢, Beograd,
2012, 50.

4 Ibidem, 49.

5 L. Ivanovié, op. cit., 367; S. Kuzmanovi¢, op. cit.,185.
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verovatno upotrebio kolokvijalno znacenje pojma ,,pakovanje“ kao sinonim pojmu
»ambalaza“, kako ga shvata dizajnerska struka.®

Ambalazu je moguce deliti po razli¢itim kriterijumima. Jedna od osnovnih
je podela na primarnu (prodajnu), sekundarnu (grupnu) i tercijarnu (transpor-
tnu) ambalazu. Pod primarnom ambalazom podrazumeva se ambalaza koja pri-
janja uz sam pojedinacni proizvod (npr. papiri¢ od bombone). Sekundarna am-
balaza predstavlja ambalazu u koju se grupise veci broj pojedina¢nih proizvoda
malih dimenzija (npr. kesica bombona), a tercijarna je ambalaza u kojoj se roba
transportuje do prodajnih objekata (npr. kutija).” Pored ove trihotomne postoji
i dihotomna podela na unutrasnju (u kojoj se proizvod pojavljuje u prometu) i
spoljasnju (transportnu) ambalazu, gde se unutrasnja ambalaza deli na neodvo-
jivu (primarnu) i odvojivu (sekundarnu) ambalazu.® Pored ove podele teorija di-
zajna poznaje i podele na povratnu i nepovratnu amblazu, odvojivu i neodvojivu
(kod koje nije moguca upotreba proizvoda bez istovremenog kori$¢enja amba-
laze — npr. pasta za zube),’ krutu, polukrutu i meku ambalazu!® i podelu prema
materijalu od koga je sadinjena (plasti¢na, drvena, metalna... i dr.).!! Sa aspekta
zadtite ambalaZe Zigom, nama je od prvenstvenog znacaja podela na primarnu, se-
kundarnu i tercijarnu ambalazu, bududi da samo sekundarna ambalaza ispunjava
uslove da bude zasti¢ena zigom. Ovo zato §to se prose¢ni potrosac prilikom do-
nosenja odluke o kupovini proizvoda susre¢e upravo sa ovom vrstom ambalaze
u prodaji. Samim tim kod ove vrste ambalaze postoji moguénost postizanja di-
stinktivnosti. Primarna ambalaza bi eventualno mogla ostvariti uslov distinktiv-
nosti ukoliko bi proizvoda¢ vrsio aktivhu reklamu pojedina¢nog raspakovanog
proizvoda u primarnoj ambalazi.!? Transportnu ambalazu po pravilu potro$ac
ne sre¢e u prometu, te su mogucnosti za postizanje distinktivnosti ove ambalaze
vrlo ogranicene.

Iako smo na pocetku istakli da ambalaza predstavlja sredstvo u koje se
proizvod pakuje, pogresno bi bilo smatrati da je ambalaza samo to. ,,Ambalaza

6 Treba medutim re¢i da ni teorija dizajna nije dosledna u upotrebi pojma pakovanje kao
procesa, ve¢ se Cesto koristi i kao sinonim za ,ambalazu® V. Miroslav Fruht, Graficki dizajn, Zavod
za udzbenike i nastavna sredstva, Beograd, 2004, 114.

7 Lj. Novakovi¢, op. cit., 52-53.
8 L. Ivanovi¢idr, op. cit., 358.
9 Lj. Novakovi¢, op. cit., 53-54.
10§, Kuzmanovié, op. cit., 181.

11 L. Ivanovi¢ i dr., op. cit., 359.

12 Kao u sluc¢aju ,,Kinder*® ¢okolade ili krem bananica.
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predstavlja optimalnu kombinaciju tehni¢kih, propagandno-psiholoskih i eko-
nomskih elemenata.“!*> Ambalaza mora pruziti odgovaraju¢u zatitu osnovnom
proizvodu i odgovarati svojoj nameni, odnosno olaksati upotrebu proizvoda. Po-
red toga ambalaze u pojedinim slu¢ajevima mogu potrosacima sluziti i za druge
namene, zbog ¢ega su takvi proizvodi atraktivniji potrosa¢ima. Pritom, ambalaza
ne sme izazivati dodatne troskove i tako nepotrebno povecavati cenu proizvoda,
¢ineci ga nekonkurentnijim. Takode, ona mora ispunjavati likovno-estetske zah-
teve kako bi potrosac¢ima bila dopadljiva i privla¢na. U slucaju tzv. impulsne ku-
povine kod koje potrosac¢ ne primenjuje dovoljnu paznju pri izboru proizvoda, li-
kovno-estetski elementi mogu presudno uticati na odluku potrosaca o kupovini.
Drugim recima, u svetu u kome je potrosa¢ bombardovan mnostvom proizvoda
i reklama, ambalaza proizvoda i njena prepoznatljivost mogu upravo biti odlucu-
juci.* Otuda se u razvijenim drzavama upotrebljavaju nau¢ni rezultati psihologije
i razliciti testovi, kako bi se stvorila ambalaza koja bi posluzila prepoznatljivosti
proizvoda.l> Ono $to je za zastitu Zigom od posebnog znacaja jeste da ambala-
za sluzi, izmedu ostalog i za identifikaciji proizvoda. Ambalaza $ta vise mora tu
funkciju obaviti brzo, odnosno mora biti lako prepoznatljiva. U uslovima brze
impulsivne kupovine, ukoliko potrosa¢ ne nade brzo i lako proizvod koji zeli po-
stoji opasnost da odustane od kupovine tog proizvoda i kupi drugi. Stoga je vrlo

same ambalaze.!®

Kao $to vidimo, ambalaza, potpuno isto kao i verbalni ili graficki znak, vrsi
identifikaciju proizvoda i ukazivanje na poreklo proizvoda. U starim radnjama,
kada je od prodavca trazeno da preda proizvod kupcu, znacaj verbalnog znaka
je bio daleko ve¢i. Medutim, danas, u uslovima pretezno samoposluznih radnji -
marketa, ovaj znacaj je dodatno naglasen, budu¢i da ¢e ve¢ina kupaca pre uociti
ambalazu nego verbalni ili graficki znak. Otuda je vi$e nego jasno da postoji potre-
ba zastite ambalaze zigom, imajuci u vidu privredna kretanja i obicaje u prometu.
Medutim, postavlja se pitanje da li je sama c¢injenica da ambalaza moze ukaziva-
ti na poreklo proizvoda dovoljna da opravda zastitu zigom ili se moraju ispuniti
i drugi uslovi.

13 1j. Novakovi¢, op. cit., 61.
14 M. Fruht, op. cit., 114-119.

15 U tom smislu se primenjuju i razli¢iti testovi poput VIEW testa, prema kome amabalaza
mora biti Visible - vidljiva, Informative — informativna, Emotional - emocionalna i Workable - prak-
ti¢na, viSe o tome Lj. Novakovi¢, op. cit., 61.

16 M. Fruht, op. cit., 117-118.
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INSTITUT TRADE DRESS PRAVA SAD
Pojam trade dress-a

Posto smo ranije ukazali da pravo Republike Srbije do skora nije izricito pri-
znavalo moguc¢nost da ambalaza bude zasti¢ena zigom, 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-
cifican po tome §to je primarno nastao u pravu zastite od nelojalne konkurencije
kao institut kojim su se §titili ambalaza proizvoda, omot proizvoda, posude i natpisi
na njima. Kasnije ¢e postepeno trade dress biti preuzet i u pravo ziga, a obim zastite
Ce se prodiriti i na oblik proizvoda i druge elemente.!” Kao definicija trade dress-a
obi¢no 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 moze podrazumevati veli¢inu, oblik,
boju ili kombinaciju boja, teksturu, crteze ili posebne prodajne tehnike“!8 Ovoj
definiciji je srodna i definicija prema kojoj se trade dress odnosi na ukupan izgled
proizvoda ili usluge, koji moze podrazumevati boje ili crteze, ili natpise na proizvo-
du, izgled ambalaze ili oblik samog proizvoda, pa ¢ak i boju proizvoda.’ S druge
strane Vrhovni sud SAD je u presudi Two Pesos, Inc. v. Taco Cabana, Inc. iz 1992.
godine upotrebio nesto kracu definiciju prema kojoj je trade dress ,,ukupan izgled
robe ili usluge kojom se oni prezentuju potro$a¢ima.“?® Takode 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 ambalazom.?! Takode, pojam ,,ukupan izgled treba tumaciti usko, pa ¢e tako
trade dress obuhvatati kompletnu sliku proizvoda sa svim sastavnim delovima.?
Drugim rec¢ima, titular trade dress-a ne mora imati monopol nad svim sastavnim
delovima trade dress-a pojedinacno, ve¢ nad izgledom proizvoda koji gradi njihova
kombinacija.??

Kao sto vidimo, definicija trade dress-a neodoljivo podseca na definiciju in-
dustrijskog dizajna, posebno imajuci u vidu nabrojane elemente od kojih je saci-
njen. Medutim, ukoliko uporedimo tekst Direktive 98/71/EC?* o pravnoj zastiti
industrijskog dizajna vide¢emo da se dizajn definise 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 znacenje, jer se prvi vise
odnosi na fizicku pojavu predmeta, dok je drugi vise vezan za predstavu koja po-
stoji kod pojedinca o nekom predmetu, sustinski se njima oznacava ista stvar. Re¢
je o izgledu proizvoda kojim se on plasira na trziste. Prema tome, iako trade dress
u svojoj sustini predstavlja zig, koji se $titi 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 nasem Zakonu o zigovima, isti je prvenstveno okrenut izgledu proizvoda i nje-
govoj konfiguraciji.?® Trade dress je daleko $iri po obimu, buduéi da on obuhvata
prvenstveno ambalazu proizvoda, ali i natpise, graficke elemente, oblik, teksturu, a
u slucaju usluga zvuk, miris, dekor i sve ostale elemente koji uticu na ukupan utisak
— percepciju koju potrosa¢ ima o proizvodu. Trade dress prema tome predstavlja
sliku koja se kod potrosaca gradi o proizvodu sa svim sastavnim elementima koja
postaje prepoznatljiva kao simbol odredenog proizvodaca ili pruzioca usluge. Stoga
je pogresno izjednacavati trade dress sa trodimenzionalnim zigom, budu¢i da su
obim i pristup njegovoj zastiti drugaciji.

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

21 Carl Caslowitz, ,Irade 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 zastiti
dizajna O] L 289/28.

25 Vladimir Mari¢, Forma ziga: muzicki Zig, trodimenzionalni Zig, Zig salinjen iz boja, Zigovi i
licna imena, Zigovi i moral, Fakultet za poslovno pravo, Beograd, 2003, 41.
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Zastita trade dress-a se razvila iz tzv. common law of unfair competition — pra-
va sudskih obicaja vezanih za zastitu od nelojalne konkurencije, koja je postojala
u okvirima saveznih drzava. Medutim donoSenjem Lanamovog zakona o zastiti
zigova na federalnom nivou u ¢l. 32 je najpre zasticen trade dress registrovan kod
Federalnog zavoda za patente i zigove, a nakon izmena ¢l. 43(a) data je moguénost
da se u pravu ziga zastiti i frade dress koji nije registrovan.?® Uvodenjem ovog ¢la-
na, Americki kongres je po stavu izrazenom u teoriji kodifikovao sudsko obicajno
pravo (common law) nelojalne konkurencije, koje do tada nije pripadalo pisanom
pravu.?’ Clanom 43(a) Lanamovog zakona zapravo je pruzena zastita od nedozvo-
ljenog kopiranja tudeg proizvoda kojim se sprecavaju opasnost zamene i pogresno
ukazivanje na poreklo proizvoda.?® Drugim re¢ima iako je kopiranje - imitacija u
osnovi dozvoljena i predstavlja osnovu zdrave konkurencije, ako bi takvo kopira-
nje moglo da pogresno ukaze na poreklo proizvoda tako da potrosa¢ pomisli da
je re¢ o drugom proizvodacu, ono ¢e biti nedozvoljeno. Iz ovakve konstrukcije ¢l.
43(a) sudovi su indirektno razvili zastitu neregistrovanog trade dress-a stvarajuci
specificno precedentno pravo vezano za ovaj institut. Pritom su u odredenim slu-
¢ajevima kori$cena i rezonovanja koja su ranije primenjivana u obi¢ajnom pravu
sudova saveznih drzava u zastiti od nelojalne konkurencije. Tako ¢e sudovi tuma-
¢e¢i navedeni ¢lan izvesti tri uslova zastite trade dress-a. Prvi uslov podrazumeva
da tuzilac dokaze postojanje opasnosti zamene. Drugi uslov je uslov distinktivnosti
trade dress-a, Ciji teret dokazivanja ponovo snosi tuzilac. Tre¢i uslov tzv. uslov (ne)
funkcionalnosti, je preuzet iz obic¢ajnog prava nelojalne konkurencije (buduci da
tekst Lanamovog zakona ranije nije sadrzao odredbu o uslovu funkcionalnosti),
podrazumeva da trade dress ne sme biti funkcionalan, odnosno da njegovi funkci-
onalni elementi moraju ostati u javnom domenu.?® Radi potpune analize ove teme
potrebno je da se ovim uslovima posvetimo pojedinac¢no.

Distinktivnost

Distinktivnost predstavlja osnovni uslov zastite svakog Ziga, bez obzira na
formu. Ugrubo receno distinktivnost predstavlja podobnost odredenog znaka
da se njime vrsi razlikovanje robe i usluga na trzistu. Drugim re¢ima distinktiv-
nost podrazumeva postojanje misaone veze izmedu 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

2 Ibidem.
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identifikuje.’® Sudovi u SAD, kao i evropski, priznaju da znak moze postati dis-
tinktivan na dva nacina. Jedan je da znak sam po sebi bude distinkitvan ili dru-
gim re¢ima da je inherentno (,urodeno®) distinktivan. Druga mogucnost je da
tu distinktivnost znak stekne upotrebom u prometu. Drugacije receno, iako znak
sam po sebi nije bio podoban za razlikovanje roba i usluga, prosecni potrosaci su
se vremenom navikli da taj znak predstavlja ukazivanje na poreklo, odnosno da
je znak stekao ,sekundarno znacenje. Pristup sudova SAD u oceni postojanja
distinktivnosti*! se nesto razlikuje od evropskih sudova. Naime, za postojanje in-
herentne distinktivnosti sudovi primenjuju tzv. Aberkrombi spektar (Abercrombie
spectrum). Re¢ je o kriterijumu iz presude Federalnog apelacionog suda za dru-
go podrucje Aberchrombie and Fitch Co. v. Hunting World, Inc iz 1976. godine u
kome je sud izvr$io podelu (napravio spektar) znakova na generi¢ne, deskriptivne,
sugestivne i arbitrerne (fantasti¢ne). Sud je zatim zakljuc¢io da samo sugestivni
i arbitrerni znakovi mogu biti inherentno distinktivni.*?> Za ovakve znakove se
pretpostavlja da imaju tzv. sekundarno znacenje i da se njima moze vrsiti 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 znacenje. Pritom, u americkoj teoriji se ovo poslednje smatra tezom
situacijom za tuzioca. Ovo zato §to tuzilac mora putem istrazivanja trzista, ispiti-
vanjem javnog mnjenja, ekonomskih vestacenja o udelu na trzistu, utvrdivanjem
postojanja namere da se iskopira proizvod, dokaze da je njegov znak zaista distin-
ktivan. Re¢ je o skupim i nepozudanim dokaznim sredstvima koja za tuzioca ¢esto
mogu imati nepovoljan ishod.*?

Medutim ni do inherentne distinktivnosti se ne dolazi tako lako. Potreb-
no je da stepen distinktivnosti bude ve¢i kako bi se znak smatrao inherentno
distinktivnim, a ta ocena je u rukama suda.** Ovo je posebno znacajno kada je
re¢ o nasoj temi. Naime, ono u ¢emu se i americki i evropski pravnici slazu je-
ste da su dizajn proizvoda, njegova konfiguracija, boja, izgled uopste po pravilu
znakovi manje distinktivne moci. Ovo zato §to potrosaci u njima uglavnom ne
vide ukazivanje na poreklo i diferenciranje proizvoda od dugih proizvodaca, ve¢

30" G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 64.

31 Budué¢i da je registracija znaka u pravu SAD od strane zavoda samo prima facie dokaz da
Zig postoji, jer se samo pravo sti¢e u prometu, sudovi SAD su ti koji daju poslednju re¢ o tome da li
znak ispunjava uslove da bude Zzig, a ne Zavod za patente i zigove.

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. Pojedini americki autori idu toliko
daleko da tvrde da je njihova zastita u pravu ziga apsoltno nemoguca i suprotna
sustini ziga.3¢

S druge strane praksa je pokazala, a i vecina pravnika u SAD stoji na tom
stanovistu, da elementi izgleda proizvoda, boja, oblik, ambalaza i drugo mogu ste-
¢i distinktivnost. Distinktivnost trade dress-a kroz sticanje sekundarnog znacenja,
gotovo da od samog pocetka nije bila osporavana.’” Kada je, pak, re¢ o inheren-
tnoj distinktivnosti za trade dress, Federalni apelacioni sudovi su bili podeljeni.
Za americke sudove stepen inherentne distinktivnosti podrazumeva, kao $to smo
naveli, jedan visi stepen distinktivnosti, dok ovi znakovi uglavnom imaju slabu di-
stinktivnost. Interesantno je da, iako se americki i evropski sudovi slazu oko toga
da su znakovi koji se sastoje od elemnenata dizajna proizvoda po pravilu slabe di-
stinktivnosti, prag distinktivnosti koji Zig treba da dostigne u evropskim pravnim
sistemima se smatra niskim ili uobic¢ajenim, dok americki sudovi zahtevaju visi
stepen distinktivnosti.

Ipak i pored toga, desavalo se da pojedine apelacije priznaju trade dress za
papuce u obliku medvedih $apa, nalazeci da originalnost ovakvog resenja za dizajn
opravdava i visi stepen distinktivnosti.*® Takode nesto kasnije je u presudi Sea-
brook Foods, Inc. V. Bar-Well Foods, Ltd. iz 1977. godine Sud za patente i carine
ocenio da je inherentno distinktivna ambalaZa - kesa za zamrznutu hranu.*® Spor
o postojanju inherentne distinktivnosti kod trade dress-a koji je postojao izme-
du apelacionih sudova resen je presudom Vrhovnog suda SAD Two Pesos, Inc. v.
Taco Cabana, Inc. iz 1992. godine u kojoj je ovaj sud, odlucujuéi o distinktivno-
sti izgleda meksickog restorana kao trade dress-a za uslugu,*! prvi put primenio

3 Bozin Vlaskovi¢, ,Trodimenzionalni Zigovi i zigovi u boji*, Pravo i privreda, br. 4-6, Beo-
grad, 2011, 834.

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

37 To je vazilo ve¢ u presudama sa pocetka 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 americ¢ki sud iz postojanja originalnosti razvi-
ja postojanje uslova distinktivnosti nalazeci da upravo zato §to je resenje jedinstveno ono mora biti i
inherentno distinktivno, jer ¢e proizvodac u prometu biti poznat po svom originalnom resenju.

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 naSe pravo zatite industrijskog dizajna ne poznaje mo-
guénost zastite dizajna za uslugu ve¢ samo za proizvod-robu.
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Aberkrombi test za trade dress, nakon cega je bilo jasno da trade dress moze biti
inherentno distinktivan.

Medutim, ovim nisu bila reSena sva sporna pitanja. Naime, postavilo se pi-
tanje da li se distinktivnost ceni isto kada je re¢ o obliku proizvoda i njegovoj
ambalazi. Tako je Federalni apealcioni sud za drugo podrucje 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 ambalaze, jer ,,se potrosaci vise oslanjaju na ambalazu proizvoda
nego na njegov oblik kao indikator porekla.“4?> Vrhovni sud SAD-a ¢e u presudi
Qualitex Co. v. Jacobson Products Co., Inc. iz 1995. godine ocenjujuc¢i moguénosti
zadtite boje proizvoda zigom ukazati da boja proizvoda kao element konfigura-
cije odnosno dizajna proizvoda moze steci distinktivnost samo kao i svi ostali
deskriptivni znakovi, upotrebom u prometu, ali ne i inherentno. Takode, bio je
izrazen i pomalo nejasan stav da razlika u rezonovanju u pogledu mogucnosti
sticanja inherentne distinktivnosti izgleda restorana i boje u presuda Two pesos i
Qualitex potice otuda $to je izgled restorana u presudi Two pesos prakti¢no pred-
stavljao ambalazu proizvoda, te samim tim i trade dress, dok je boja element diza-
jna proizvoda za koju ne vazi mogucnost postizanja inherentne distniktivnosti.*3
Ovakav stav je bio neubedljiv imaju¢i u vidu da se, kao $to smo ranije naveli i boja
po americkom 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 konacno razlucio oblik i druge elemente samog proizvoda od ambalaze
proizvoda kao predmete zastite u pravu ziga. Po rezonovanju izraZzenom u ovoj
presudi, iako oblik i druga svojstva proizvoda, mogu predstavljati trade dress, bas
kao i ambalaza proizvoda, zbog ¢injenice da potrosac¢i u ambalazi vide indikator
porekla proizvoda pre nego u obliku samog proizvoda, ambalaza proizvoda moze
biti inherentno distinktivna, ali ne i njegov oblik, za koji se mora dokazati da je u
prometu stekao sekundarno znacenje.**

Ovakvo rezonovanje je veoma bitno za nase pravo imajuci u vidu da nas novi
zakon navodi da je kao trodimenzionalni Zig moguce zastititi i oblik i ambalazu
proizvoda. Upravo dikcija ovog ¢lana ukazuje na potrebu razli¢itog tretiranja obli-
ka i ambalaze proizvoda u oceni njihove distinktivnosti. U dosadasnjoj praksi na-
$eg Zavoda prilikom zaitite trodimenzionalnog Ziga nije pravljena razlika izmedu
oblika proizvoda i njegove ambalaze, iako su najcesce prijave trodimenzionalnih

42 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 77.
4 G. Myers, op. cit, 253.
4 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit.,88.
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znakova upravo bile ambalaze - flage.*> Zavod je prilikom ocene distinktivnosti ce-
nio iskljucivo oblik proizvoda, isklju¢ujuci, boju proizvoda, natpise, etiketu i druge
elemente.*® Otuda je vrlo znacajno da ukazemo na stav sudova SAD da ambala-
za proizvoda, kao skup razlicitih elemenata moze imati ve¢u moc¢ obelezavanja u
odnosu na oblik proizvoda, koji po pravilu za prose¢nog potrosaca ne predstavlja
ukazivanje na poreklo. Pritom treba ukazati i na praksu nemackog Patentnog suda
prema kojoj postoji mogucnost da na trzistu automobila i sam oblik proizvoda -
automobila bude inherentno distinktivan, imajuci u vidu da je na ovom trzi$tu uo-
bi¢ajeno da se u obliku automobila vidi ukazivanje na poreklo proizvoda.*” Otuda
je po nasem misljenju preteran stav americkih sudova da oblik proizvoda ne moze
biti inherentno distinktivan. Na trzi$tu automobila i drugim trzistima gde se pro-
izvod prodaje bez ambalaze, upravo oblik proizvoda i njegovi karakteristi¢ni ele-
menti mogu ukazivati na poreklo tog proizvoda i vrsiti njegovu identifikaciju. Ovo
pritom ne znaci da u oceni distinktivnosti oblika proizvoda ne treba biti rigorozniji
u odnosu na ocenu distinktivnosti ambalaze.

Funkcionalnost

Funkcionalnost predmeta zastite, odnosno odsustvo funkcionalnosti pred-
stavlja drugi bitan uslov zastite trade dress-om. Doktrinu funkcionalnosti u ame-
rickom pravu razvili su sudovi preuzimajudéi je iz prava nelojalne konkurencije,*®
nakon Cega je reformom uneta i u Lanamov zakon.*® Sustina ove doktrine podra-
zumeva da se Zigom ne mogu zastiti funkcionalni elementi proizvoda. Ovo prven-
stveno zbog toga $to bi se na taj nacin ograni¢avala konkurencija i onemogucavali
ostali konkurenti da se koriste tim elementima koji su neophodni za plasiranje pro-
izvoda na trzi$tu. Funkcionalne (po americkom pravu i estetske — ornamentalne)
karakteristike proizvoda se prvenstveno Stite patentom. Monopol koji pravni si-
stem priznaje pronalazacu i njegovom sledbeniku za korisc¢enje patenta mora biti
vremenski ogranicen kako se ne bi sprecavao privredni razvoj. Otuda postoji realna
ekonomska potreba da nakon isteka patentne zastite pojedinac ne zadrzi beskonac-
no ($to bi u slucaju priznanja ziga bilo moguce) monopol na upotrebu tog prona-
lasku. Pored toga Ustav SAD garantuje kao prirodno pravo gradanima SAD da se

45 V. Mari¢, op. cit., 44.
46 Ibidem, 46.

47 Odluka nemackog Saveznog patentnog suda od 13.10.2004. godine Porsche Boxter, nave-
deno prema B. Vlagkovi¢, op. cit. 837.

48 J. Litman, op. cit., 82.
4 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 111.
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koriste patentima koji su presli u javni domen, te doktrina funkcionalnosti u SAD
ima i svoj ustavni osnov.”°

Sudovi SAD su u svojoj dugogodi$njoj primeni razvili razli¢ita tumacenja
doktrine funkcionalnosti. Ranije ameri¢ko pravo je poznavalo striktnu podelu na
utilitarnu i estetsku funkcionalnost. Ovo zato $to je ,,obi¢na“ - utilitarna funkci-
onalnost podrazumevala da se ne moze trade dress-om zastiti element proizvoda
koji je koristan, utilitaran, dok je estetska funkcionalnost podrazumevala da se ne
moze zastititi estetski element proizvoda ukoliko bi se dokazalo da ba$ on dovodi
do odluke potrosaca da kupi taj proizvod.”! Vremenom ¢e ova doktrina menjati
svoj oblik, pa ¢e tako u presudi Wallace Int’L Silversmiths, Inc. v. Godinger Silver
Art Co., Inc iz 1990. godine sud zauzeti stanoviste da tuzilac ne moze monopolisati
izgled baroknog posuda, ne zbog toga $to on doprinosi vrednosti stvari, ve¢ estetski
elementi koji ¢ine neki predmet baroknim (ili mu daju takav izgled) moraju ostati
dostupni konkurenciji.>?

Doktrina funkcionalnosti ¢e vremenom menjati svoj oblik. Tako ¢e najpre u
odluci In re Morton Norwich, biti zauzet stav da izgled proizvoda nije funkciona-
lan ukoliko su konkurenti imali alternativne moguc¢nosti u pogledu izbora izgleda
proizvoda. Test alternativnog izgleda ¢e postepeno biti napustan, pa ¢e 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 uti¢e na
cenu ili kvalitet proizvoda“ Ovakav tzv. dualni test je podrazumevao dvostruku
zabranu kako onih elemenata koji su neophodni, tako i onih koji znacajno dopri-
nose vrednosti stvari, iako veza izmedu njih nije bila sasvim jasna. Konacno ¢e
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 ogranic¢ava, povreduje (hinder) konkurenciju. lako mogu¢-
nost alternativnog dizajna sustinski podrazumeva da konkurencija nije ogranicena,
postojanje alternativnog dizajna ne znaci da konkurencija nije povredena na drugi

0 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=PDFe&utm_
campaign=PDFCoverPages, 13.08.2021, 619-627.

51 QOvo je stav izrazen u kritikovanoj presudi Pagliero v. Wallace China u kome je Federalni
apelacioni sud nasao da se ne moze trade dress-om zastititi hotelski porcelan, jer su upravo njegovi
estetski elementi bili znacajni za odluku kupaca o njihovoj kupovini (drugim rec¢ima 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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nacin.> Pritom treba naglasiti da se americki Federalni apelacioni sudovi zavisno
od podrudja razlikuju u pogledu toga da li je teret dokazivanja funkcionalnosti na
tuzenom odnosno nefunkcionalnosti na tuziocu.>

Primena uslova funkcionalnosti nije strana ni evropskom pravu, samim tim
ni domacem pravu ziga. Zakon o zigovima®>® predvida u ¢l. 5. st. 1. tac. 4. da se kao
zig ne moze registrovati znak koji se sastoji isklju¢ivo od oblika ili drugog obelezja
odredenog prirodom robe ili oblika ili drugog obelezja robe neophodnog za dobi-
janje odredenog tehnickog rezultata ili od oblika ili drugog obelezja koji daje bitnu
vrednost robi. Jasno se vidi da je razvoj americke doktrine uticao i na razvoj evrop-
skog reenja. Takode treba re¢i 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 izrazenim u presudi TrafFix. U ovoj presudi Sud
pravde Evropske unije ¢e izraziti stav da ¢injenica da su bili dostupni i drugi izgledi
elektri¢nog brijaca sem onog kakav je napravio Philips, ne znaci da ovakav dizajn
nije funkcionalan budu¢i da se ovom formom postize odredeni tehnicki rezultat.
Prema tome odbacen je test alternativnog dizajna kao adekvatna odbrana za prigo-
vor funkcionalnosti.>®

Kada je re¢ o nasoj temi konkretno treba re¢i da ambalaza po pravilu nece
biti sporna sa aspekta funkcionalnosti. Doktrina funkcionalnosti je u americko
pravo uvedena upravo onda kada je trade dress poceo u sebe da obuhvata i izgled
proizvoda, a ne samo ambalazu. Ipak u odluci In re Morton Norwich je upravo
odlucivano o funkcionalnosti ambalaze sredstva za ¢iSc¢enje sa prskalicom, ali je
sud nasao da ambalaza nije bila funkcionalna budu¢i da su postojale i drugi izgledi
ambalaze koji su bili dostupni konkurenciji. Treba reci da su proizvodaci u izboru
ambalaze u nacelu slobodniji u izboru za razliku od izbora dizajna i oblika samog
proizvoda. Ipak ranije smo rekli da ambalaza mora ispuniti brojne zadatke: funkci-
onalne, ekonomske, estetske, propagandne i druge. Otuda ne treba prenebregnuti
mogucnost da u konkretnoj situaciji ambalaza bude funkcionalna ukoliko bi kon-
kurenti bili ograniceni u pogledu moguceg izbora ambalaze usled ovih faktora, ili
bi izbor drugacije ambalaze 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 odgovarajué¢im direktivama Evropske unije.

%6 Bozin Vlaskovi¢, ,, Trodimenzionalni znakovi koji nisu podesni za zastitu Zigom', Pravne i
infrastrukturne osnove za razvoj ekonomije zasnovane na znanju (ur. Bozin Vlaskovi¢), knjiga druga,
Kragujevac, 2013, 80.
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Postojanje opasnosti zamene

Opasnost zamene za razliku od prethodna dva uslova nije vezan za posto-
janje trade dress-a ve¢ za postojanje njegove povrede. Sustina ovog uslova podra-
zumeva da sli¢nost izmedu znaka tuzioca i tuzenog mora biti takva da postoji
opasnost zamene, tj. da se moze desiti da potrosa¢ zameni robu i usluge tuzi-
oca za robu i usluge tuzenog. Americki Federalni apelacioni sudovi za razli¢ita
podrudja primenjuju razli¢ite viSestruke kriterijume za ocenu postojanja ovog
uslova. Medutim kod svih sudova se pojavljuje isti nacin rezonovanja u smislu
da je jedan od uslova uvek vezan za nameru tuzenog, drugi za postojanje ,,stvar-
ne zamene“ odnosno stvarnog slucaja da je doslo do zamene i da postoji grupa
»ekonomskih® uslova koji se od podrucja do podrucja razlikuju (sli¢nost znako-
va, sli¢nost robe i usluga kanali prodaje, snaga obelezavanja starijeg Ziga, stepen
reklamiranja i dr.).>’

Ovi faktori se primenjuju za ocenu postojanja opasnosti zamene bilo kog
ziga, ali su posebno interesantni kada se vrsi ocena sli¢nosti dve ambalaze. Tako
na primer je Federalni apelacioni sud za 11-to podruéje u presudi Ambrit, Inc. v.
Kraft, Inc. iz 1986. godine odlucivao o sli¢nosti omota i pakovanja sladoleda na
$tapi¢u dva proizvodaca. Sporna u konkretnom slucaju bila je ¢injenica da je tuzilac
prodavao sladoled ,,Klondike“ u srebrnom omotu sa slikom polarnog medveda,
dok je tuzeni prodavao sladoled sa natpisom ,,Polar bar® u srebrnoj foliji sa slikom
polarnog medveda koji stoji na slovima. Oba proizvodaca su prodavala sladolede u
pakovanju od po 6 komada. U konkretnom slucaju sud je nasao da postoji opasnost
zamene nalazeci da re¢ ,,Polar bar® evocira sliku polarnog medveda na sladoledu
Klondke.*® Tako nije neuobicajeno ni za evropske sudove vrsenje poredenja ziga u
slici i u re¢i,> specifi¢nost ameri¢kog prava je u tome §to je cenjen izgled celokupne
ambalaze, njene boje, verbalnih elemenata, natpisa, crteza — gde polarni medvedi
jednog i drugog proizvodaca nisu predstavljali registrovani zig, ve¢ dekoraciju, kao
i nacin distribucije (pakovanje po 6 komada). Drugim rec¢ima americki sudovi pri-
likom ocene postojanja povrede, cene ambalazu u njenoj potpunosti.

Pored ove specificnosti postoje i druge. Interesantno je da se prilikom ocene
sli¢nosti, opasnost zamene ne ceni uvek sa stanovista potrosaca, ve¢ i sa stanovista
opste javnosti.®® Pored klasi¢ne opasnosti zamene u momentu kupovine, americko

57 G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 213.
58 Ibidem, 219-228.

%9 Ksenija Vlaskovi¢, Razvoj pravne zastite poznatih Zigova u nemackom pravu i pravu Evrop-
ske unije, Institut za uporedno pravo, Kragujevac, 2016, 22.

0 J.W. Reese, op. cit. 122.
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pravo poznaje i opasnost zamene nakon same kupovine, gde se ocena vrsi ne sa
stanovista ,,prosecnog potrosaca‘, ve¢ sa stanovista opste javnosti. Tako je u pre-
sudi Ferrari v. Roberts iz 1991. godine Federalni apelacioni sud za $esto podrucje
nasao da neovlas¢eno kopiranje Ferarijevog ¢uvenog modela Testarossa od strane
lica koje prodaje ,,automobile koji se sastavljaju iz delova“ (eng. kit-car) moze na-
neti povredu Ferarijevom ugledu i jedinstvenosti upravo zbog toga $to Ferari svoju
poslovnu politiku zasniva na unikatnosti i malom broju prodatih modela. Otuda
bi u opstoj javnosti (a ne kod prose¢nog potrosaca) mogla da nastane opasnost za-
mene usled koje bi Ferari trpeo Stetu, jer bi njegov model bio povezivan sa jeftinom
maketom.®! Pritom treba ukazati da i medu ameri¢kim pravnicima ima shvatanja
da sudovi na ovaj nacin skre¢u u zastitu od razvodnjavanja.?

ZAKLJUCAK

Kao $to smo iz prethodne kratke analize videli, ambalaza kao deo proizvoda
nikako ne moze biti zanemarena. Potrebno je uloziti mnogo energije, znanja i rada
kako bi ambalaza ostvarila svoje tehnicke, ekonomske, estetske i komunikacione funk-
cije. Pored toga, u svetu u kome dominira kupovina u supermarketima u kojima vaze
pravila samoposluzivanja, znacaj ambalaZe se za robu $iroke potro$nje namece kao bar
jednako vazan nazivu ili drugom znaku proizvoda. Pri tome potrebno je imati u vidu
da naziv kao verbalni element moze biti posmatran i kao deo ambalaze. Stoga, am-
balaza moze postati distinktivni element proizvoda kojim se on izdvaja u odnosu na
proizvode drugog konkurenta, a to otvara mesta moguc¢nosti zastite ambalaze zigom.

Iako je u Srbiji ambalaza i ranije bila Sticena kao oblik trodimenzionalnog
ziga, novo zakonsko resenje upravo istice i izdvaja pakovanje, odnosno ambalazu,
kao posebnu formu ziga. Koriste¢i se iskustvima prava SAD u vezi sa institutom
trade dress, uo¢ili smo da postoje razlike u oceni distinktivnosti i uslova nefunkcio-
nalnosti ambalaze u odnosu na oblik proizvoda. Tako ¢e ambalaza uvek davati ve¢u
mogucnost za arbitrernost u izboru njenog izgleda nego $to je to slucaj za oblikom
proizvoda. Samim tim, uslov distinktivnosti ¢e uvek pre biti ispunjen kod ambalaze
nego kod oblika proizvoda. Ovo se nacelno odnosi i na uslov nefunkcionalnosti
ali potrebno je imati u vidu da se ambalazom ostvaruju brojne funkcije, te treba
biti oprezan u oceni da li su svi elementi ambalaze zaista nefunkcionalni. Uz sve
to, smatramo pravilnim pristup americkog prava u delu da pri oceni ispunjenosti
uslova treba ceniti ambalazu kao celinu.

6l G. Dinwoodie, M. Janis, op. cit., 255-262
62 Tbidem, 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 STANKOVIC

PROMENE I NOVA ZAKONSKA RESENjA U DOMENU
VANPARNICNE PROCEDURE

Zakon o vanparni¢cnom postupku (1982) koji datira iz proslog milenijuma preziveo je
mnoge ustavne promene koje su se dogadale na nasim prostorima i predstavlja pravi ,pravni
metuzalem®. Iako ne sadrZi idealna resenja, u toku dugogodisnje primene nije ozbiljnije me-
njan i dopunjavan éak i u periodima najintenzivnije zakonodavne aktivnosti u tranzicionom
periodu pocetkom ovog veka. I pored toga, tokom vremena, vanparnicna procedura je dozZiv-
ljavala odredene promene koje su bile rezultat ne samo shodne primene pravila parnicnog
postupka vec i raznih zakonodavnih zahvata kojima je zona vanparnicne procedure suzavana
ili $irena, tako da taj trend traje i dalje.

Kljucne reci: vanparnicni postupak, posebni vanparnicni postupci

UvoD

Zakon o vanparni¢nom postupku (1982)! koji datira iz proslog mileniju-
ma preziveo je mnoge ustavne promene koje su se dogadale na nasim prosto-
rima i predstavlja pravi ,pravni metuzalem.“ Iako ne sadrzi idealna reSenja, u
toku dugogodi$nje primene nije ozbiljnije menjan i dopunjavan tako da je ¢ak
i u periodima najintenzivnije zakonodavne aktivnosti u tranzicionom periodu,

Prof. dr Gordana Stankovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu,
u penziji, e-mail: gordanastankovic10@gmail.com.
1 Zakon o vanparni¢nom postupku, Sluzbeni glasnik SRS, br. 25/82 i 48/88 i Sluzbeni 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 uobicajena skracenica ZVP (1982).
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kada se dogadao pravi zakonodavni stampedo, ostao na marginama interesova-
nja zakonodavca te je redovno izostajala njegova reforma? mada se po pravilima
ovog gradanskog sudskog postupka ostvaruju i stite osnovna ljudska prava i titi
drustveni interes. ViSedecenijsko trajanje ZVP (1982) ne treba shvatiti kao nje-
govu posebnu vrednost jer njegova pojedina resenja ne predstavljaju adekvatan
normativni odgovor na promenjene ili novonastale pravnopoliticke potrebe ili na
potrebu da se otklone pojedini pravnotehnicki nedostaci i obezbedi ostvarivanje
evropskih pravnih standarda u skladu sa savremenim civilizacijskim razvojem ili
uskladi sa ratifikovanim konvencijama.® Verovatno je na takav stav zakonodavca
uticala okolnost da ne postoji jednoobrazan vanparni¢ni postupak kao unifor-
mni metod pravne zastite,* da su vanparni¢ni postupci mnogobrojni, razliiti i
heterogeni jer su prilagodeni pojedinoj vanparni¢noj pravnoj stvari, da se pojedi-
ni posebni vanparni¢ni postupak moze urediti drugim, posebnim zakonom, ali i
zapostavljenost vanparni¢ne materije uopste kao posledica tzv. parcelizacije sud-
ske prakse® i nedovoljno i sporadi¢no interesovanje pravne teorije za probleme
vanparni¢ne procedure.®

Iako je ZVP (1982) u toku dugogodi$nje primene menjan i dopunjavan samo
nekoliko puta, normativnim zahvatima zakonodavca prilikom donosenja pojedi-
nih zakona zona vanparni¢ne procedure suzavana je ili $irena zavisno od pravno-
politickih stavova i konkretnih legislativnih potreba. Taj trend je i dalje u toku s
tim da u poslednje vreme pocinje da raste broj posebnih vanparni¢nih postupaka.
Tome doprinosi i okolnost $to se, kad treba regulisati pravnu zastitu gradanskih
subjektivnih prava a nije u pitanju gradanskopravni spor, smatra da je vanparnicni
postupak onaj postupak gradanskopravne zastite koji nije parni¢ni.”

2 O potrebi reforme vanparni¢ne procedure: Gordana Stankovi¢, Zakon o vanparniénom po-
stupku, Obja$njenja, tumacenja i stvarni registar, etvrto izdanje, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2020, 17.

3 V. Gordana Stankovi¢, ,,Nacelo izja$njavanja uéesnika u vanparni¢nom postupku, Pravni
Zivot, br. 11, Beograd, 2013, 683.

4 O tome, Gordana Stankovi¢, Vladimir Boranijasevi¢, Gradansko procesno pravo, Nis,
2020, 584.

> Vanparni¢ni postupak se, po pravilu, zavr$ava kod drugostepenog suda (videg suda
ili Privrednog apelacionog suda) tako da Vrhovni kasacioni sud samo u malom broju slucaje-
va dolazi u poziciju da izvr$i kontrolu zakonitosti i da ujednaci sudsku praksu u interesu pravne
sigurnosti.

¢ O tome, Gordana Stankovi¢, Uvodni referat ,,Dvadeset godina Zakona o vanparni¢nom
postupku Republike Srbije,“ Zbornik radova, ,,Dvadeset godina Zakona o vanparnicnom postupku
Republike Srbije*, Pravni fakultet, Institut za pravna i drustvena istrazivanja, Nis, 2003, 3.

7 V. Gordana Stankovi¢, Ljubica Mandi¢, Vanparnicno procesno pravo, Kosovska Mitrovica,
2013, 12.
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IZMENE I DOPUNE ZVP (1982)

Posle tridesetogodi$nje primene ZVP (1982) prvi put® je bio noveliran Zako-
nom o izmenama i dopunama Zakona o vanparni¢nom postupku iz 2012.° kojim
je ureden poseban statusni vanparni¢ni postupak za utvrdivanje vremena i mesta
rodenja!?lica koje nije upisano u mati¢ne knjige rodenih na nacin koji je predviden
propisima kojima je uredeno vodenje mati¢nih knjiga da bi se omogucilo da tzv.
pravno nevidljiva lical! mogu da reguli$u svoj pravni status i da ostvaruju sva prava
koja pripadaju gradanima Republike Srbije.

Druga novela ZVP (1982) izvr§ena je Zakonom o izmenama i dopunama
Zakona o vanparni¢nom postupku 2014.12 kada su izvr§ene najnuZnije izmene u
opstim odredbama!?® i samo u pojedinim posebnim vanparni¢nim postupcima. Za-
konodavac je procenio, bez obzira na to §to je uocena potreba za sveobuhvatnom
promenom vanparnicne procedure, da nije potrebno donosenje novog zakona jer
je zakljucio da se odredeni pravnopolitic¢ki ciljevi mogu postic¢i i kroz minimalne iz-
mene i dopune postoje¢eg metoda pravne zastite! kao i kroz pravilo o shodnoj pri-
meni pravila novelirne parni¢ne procedure predvideno odredbom ¢lana 30. stav 2.
ZVP (1982).15

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

9 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o vanparni¢nom postupku, Sluzbeni glasnik RS,
br. 85/12.

10 V. Gordana Stankovi¢, Milena Trgovéevi¢ Proki¢, Komentar Zakona o vanparni¢nom po-
stupku, drugo izdanje, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2020. 361; Milena Trgovcevi¢ Proki¢, Gordana
Stankovi¢, Vanparnicni i javnobeleznicki postupak Republike Srbije, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2018,
118; G. Stankovi¢, V. Boranija$evi¢, op. cit., 656.

11 Detaljno, Gordana Stankovi¢, ,,Postupak za dokazivanje rodenja, Pravni Zivot, br. 11, Beo-
grad, 2015, 565.

12 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o vanparni¢nom postupku, Sluzbeni glasnik RS,
br. 55/14.

13 Izmenama koje su izvr$ene u opsétim odredbama prakti¢no je samo zapocela dugo oéeki-
vana reforma vanparni¢ne procedure kao deo ukupne reforme civilne procedure.

14 V. obrazlozenje Zakona o izmenama i dopunama Zakona o vanparni¢nom postupku, Sluz-
beni glasnik RS, br. 55/14.

15 Treba primetiti da je shodna primena pravila parni¢nog postupka u pojedinim vanparnié-
nim stvarima posebno otezana posle reforme ZPP (2011) koji je zasnovan na doslednoj primeni ra-
spravnog principa i ograni¢enoj ulozi suda u formiranju ¢injeni¢ne podloge za odluéivanje, na prin-
cipu eventualnosti i sistemu prekluzija. Mnoge vanparni¢ne pravne stvari, medutim, zasnovane su
na istraznom principu jer u njima dominira javni interes. U ZPP (2011) napusten je istrazni princip
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Trec¢a izmena ZVP (1982) izvrdena je pocetkom 2015. Zakonom o izmena-
ma i dopunama Zakona o vanparni¢nom postupku'® kada su izmenjene pojedine
odredbe koje se odnose na poverenicku funkciju javnog beleznika!” i na njegovo
postupanje i ovla§cenja u postupku za sastavljanje isprava.'8

PROMENE U ZONI VANPARNICNE PROCEDURE

U toku dugogodi$njeg vazenja i primene ZVP (1982), dolazilo je do njegovih
direktnih ili indirektnih promena koje su bile posledica razli¢itih zakonodavnih
zahvata. Iako ZVP (1982) nije menjan dugi niz godina, tokom njegove primene
dogadale su se odredene promene u pogledu obima normiranja ovog metoda gra-
danskopravne zastite. Zona vanparni¢ne delatnosti se tokom vremena i suzavala i
$irila zavisno od poteza koje je povlacio zakonodavac u odredenom vremenskom
trenutku, od pravnopolitickih potreba, ali i od same sudske prakse koja je kreativno
popunjavala nastale zakonske praznine.

Suzavanje zone vanparnic¢ne delatnosti, ispoljilo se, pre svega, u tome $to je
postupak overe prepisa isprava u jednom periodu bio u paralelnoj nadleznosti suda
i organa uprave.

Iako su u pogledu zemljoknjiznog postupka dugo primenjivana stara pravna
pravila, uvodenjem katastra nepokretnosti suzena je oblast vanparni¢ne delatnosti, dok
je formiranjem Agencije za privredne registre jedan poseban sudski vanparni¢ni po-
stupak iz nadleznosti privrednih sudova pretvoren u vansudski postupak jer se pravila
ove vanparni¢ne procedure viSe ne primenjuju na registraciju privrednih subjekata.!®

u pogledu formiranja ¢injeni¢nog supstrata, dok je za mnoge vanparni¢ne postupke, zbog domina-
cije javnog interesa i potrebe da se pruzi zastitnicka pomod¢, bitno da ¢injeni¢no stanje, kao podloga
za sudsku odluku, bude istinito, pravilno i ta¢no utvrdeno. Osim toga, pojedina postojeéa zakonska
re$enja u ZVP ne omogucavaju ostvarivanje standarda pravne zastite koji proizlaze iz odredbe ¢lana
6. Konvencije o ljudskim pravima i slobodama, bez obzira na to $to sud treba neposredno da prime-
ni konvencijske norme koje su ratifikacijom postale sastavni deo unutrasnjeg pravnog poretka. Isto
tako, pojedina fundamentalna procesna nacela, i zbog shodne primene pravila ZPP i zbog novih za-
konskih reenja koja su doneli novi zakoni, pretrpela su odredenu promenu i nova odstupanja u ope-
racionalizaciji, kao §to je to npr. slu¢aj sa nacelom neposrednosti koje je doZivelo odredena ogranice-
nja poveravanjem pojedinih procesnih radnji javnim beleznicima i sudijskim pomo¢nicima.

16 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o vanparni¢nom postupku, Sluzbeni glasnik RS,
br. 6/15.

17 Odredba ¢lana 30a ZVP.
18- Odredba ¢lana 172. ZVP.

19 V. odredbu ¢lana 88. Zakona o registraciji privrednih subjekata, Sluzbeni glasnik RS,
br. 55/04.
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Zakon o nasledivanju (1995)?° stavio je van snage odredbe ZVP (1982) koje
su se odnosile na postupak za sastavljanje sudskog testamenta?! i na sadrzinu re-
$enja o nasledivanju koja se odnosila na situaciju kad ostavilac nema naslednike.??

Jedna od indirektnih promena ZVP (1982) bila je posledica donosenja Po-
rodi¢nog zakona (2005)% koji je pojedine vanparni¢ne stvari pretvorio u parni¢ne
stvari i od dece i roditelja, ali i od supruznika (medu kojima postoji sporazum o
razvodu), nacinio parnicare i kad medu njima nema ni spora, ni sukoba interesa.
Procenjeno je da je parni¢ni postupak kvalitetniji metod pravne zastite u odnosu
na vanparnicni zbog niza procesnih garancija koje pruza i da je on pogodniji metod
pravne zastite u nizu porodi¢nopravnih stvari.

Donosenjem Zakona o javnom belezni$tvu (2011),%4 kojim su ponovo uve-
deni javni beleZnici u na$ pravni sistem, propisana je njihova nadleznost?> u sferi
evidenciono-tehnic¢ke i normativno-certifikacione vanparni¢ne delatnosti,?® koje
ne predstavljaju sudenje i na taj nacin stvoreni su preduslovi za smanjivanje obi-
ma sudskih predmeta u domenu vanparni¢ne procedure.?” Kasnijim izmenama
i dopunama ZJB (2011) direktno su menjana pojedina zakonska resenja u ZVP
(1982). Izmenama i dopunama Zakona o javnom belezni$tvu iz decembra 2015.28
zakonodavac je ukinuo odredbu ¢lana 30i ZVP (1982) i na nov nacin regulisao
pitanje nagrade i naknade troskova postupka javhom belezniku u poverenim

20 Zakon o nasledivanju, Sluzbeni glasnik RS, br. 46/95, 101/03 - US, 6/15.
21 QOdredbe ¢l. 176. i 181. ZVP (1982).

22 Odredba ¢lana 127. ZVP (1982).

2 Porodi¢ni zakon, Sluzbeni glasnik RS, br. 18/05, 72/11 - dr. zakon, 6/15.

24 Zakon o javnom belezni$tvu, Sluzbeni 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 Qdredivanje nadleznosti javnih beleznika u ovom domenu bilo je u skladu i sa Preporu-
kom R (86) 12 iz 1986, kojom je Komitet ministara Saveta Evrope preporucio postepeno smanjiva-
nje sudske delatnosti u domenu koji nije sudenje, ali i sa domac¢om pravnom tradicijom jer je pozna-
to da je u prvoj jugoslovenskoj drzavi, Kraljevini Jugoslaviji, 1930. uvedeno javno beleznistvo koje je
posle Drugog svetskog rada ukinuto. Nacionalna strategija reforme pravosuda, doneta u novom mi-
lenijumu, predvidala je ponovno uvodenje javnih beleznika u domadi pravni sistem.

26O funkcijama javnih beleznika detaljno, Gordana Stankovi¢, Ljubica Mandi¢, Vanparnicno
procesno pravo, Kosovska Mitrovica, 2013, 312; Gordana Stankovi¢, Ljubica Mandi¢, Organizaciono
gradansko procesno pravo, Kosovska Mitrovica, 2013, 168.

27 Pored postupka za overu, postupka za solemnizaciju, postupka za javnobelezni¢ku potvr-

du, javnobeleznickog depozita, u okvir javnobeleznicke delatnosti spada i sastavljanje javnobeleznic-
kih isprava i zapisnika. Detaljno: M. Trgovcevi¢ Proki¢, G. Stankovi¢, op. cit., 204.

28 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnom beleznistvu, Sluzbeni glasnik RS, br.
106/15.
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vanparni¢nim pravnim stvarima?® da bi otklonio uocene probleme koji su se javlja-
li u praksi sudova i javnih beleznika.

Zakon o zatiti lica sa mentalnim smetnjama3® iz 2013. regulisao je poseban
vanparni¢ni postupak za prinudnu hospitalizaciju lica sa mentalnim smetnjama3!
tako da su danom stupanja na snagu ovog zakona prestale da vaze odredbe ZVP
(1982) kojima je bio ureden postupak za zadrzavanje u zdravstvenoj organizaciji
koja obavlja delatnost u oblasti neuropsihijatrije.*?

Zakonom o overavanju potpisa, rukopisa i prepisa (2014) suZena je nad-
leznost osnovnih sudova u vanparni¢nim stvarima propisana ranijim zakonima3*
jer je zakonodavac vanparni¢ni postupak za overavanje potpisa, rukopisa i prepisa
preneo u nadleznost javnih beleznika s obzirom na to da one po svojoj pravnoj
prirodi spadaju u domen njegove legalizacijske funkcije.

S druge strane, dolazilo je i do $irenja podrucja primene ZVP (1982). Ono
se ispoljilo jo§ u vreme dok je postojala SFR], neposredno posle donosenja ZVP
(1982). Iako je bio republicki zakon, ZVP (1982) primenjivan je i na nekadasnje
savezne vanparni¢ne stvari jer u nekadasnjoj federaciji nikada nije donet savezni
zakon o vanparni¢nom postupku i sudovi su samoinicijativno zapoceli primenu
opstih pravila ZVP (1982) i u saveznim vanparni¢nim pravnim stvarima ume-
sto predratnih pravnih pravila da bi popunili pravnu prazninu, iako je on bio

2% Novele Zakona o javnim beleZnicima predvidele su da nagradu za rad i naknadu troskova
odreduje javni beleznik prema Javnobeleznickoj tarifi, kao i da nadzor u pogledu obra¢una i napla-
te troskova i nagrade vrse Javnobeleznicka komora i ministarstvo nadlezno za pravosude. Na taj na-
¢in smanjeni su i angazovanje i materijalni troskovi sudovima i, istovremeno, obezbedena neophod-
na kontrola u interesu ucesnika u postupku i zastite njihovih interesa, kao i drzave u pogledu njenih
prihoda.

30" Zakon o zastiti lica sa mentalnim smetnjama, Sluzbeni glasnik RS, br. 45/13.

31 V. Slavka Lakicevi¢, Zoran Kovadevi¢, Zakon o zastiti lica sa mentalnim smetnjama sa
komentarom, Beograd, 2016.

32 Detaljno, Dusica Palackovi¢, ,,Sudski odobrena hospitalizacija®, Pravni Zivot, br. 9, Beo-
grad, 2013, 345.

33 Zakon o overavanju potpisa, rukopisa i prepisa, Sluzbeni glasnik RS, br. 93/14, 22/15,
87/18.

3 U ovim pravnim stvarima bila je predvidena vremenski ograni¢ena paralelna nadleznost
osnovnih sudova i javnih beleznika tako $to je bilo predvideno da do 1. marta 2017. osnovni sudovi
sprovode postupak za overavanje potpisa, rukopisa i prepisa. Da bi se obezbedilo pruZanje usluga prav-
nim subjektima u gradovima i op$tinama za koje nisu u to vreme bili imenovani javni beleznici pred-
videno 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
o0 shodnoj primeni odredaba Zakona o overavanju potpisa, rukopisa i prepisa i zakona kojim se ureduje
javnobeleznicka delatnost do imenovanja javnih beleznika i u tim gradovima i op$tinama.
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republicki zakon, Posle secesije i prestanka postojanja drzavne zajednice Srbija i
Crna Gora, ZVP (1982) je postao osnovni izvor vanparni¢ne procedure.

Podruéje primene ZVP (1982) kasnije je Sireno prilikom donosenja novih
zakona koji su uredivali pojedine vanparni¢ne postupke, kao §to su npr. Zakon o
privrednim drustvima (2004),3> Zakon o privrednim dru$tvima (2011),3¢ Zakon o
rehabilitaciji (2011),%” Zakon o zastiti lica sa mentalnim smetnjama (2013) ili Za-
kon o izmenama i dopunama Zakona o uredenju sudova (2014),% Zakon o zastiti
prava na sudenje u razumnom roku (2015).3 Zakon o nasledivanju (1995) predvi-
deo je direktno i indirektno niz vanparni¢nih postupaka u naslednopravnim stva-
rima i tako prosirio domen primene vanparni¢ne procedure.*° I ratifikacijom poje-
dinih medunarodnih multilateralnih konvencija, kao §to je npr. Haska konvencija
o gradanskopravnim aspektima medunarodne otmice dece iz 1980, indirektno
je $ireno podrucje primene ZVP (1982) jer posebnim propisima nisu bila uredena
pravila sudskog postupka za primenu ove konvencije, tako da se u postupku izda-
vanja naloga za povratak deteta primenjuju opste odredbe ZVP (1982).

35 Zakon o privrednim drustvima, Sluzbeni glasnik RS, br. 125/04.

36 Zakon o privrednim dru$tvima, Sluzbeni 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, Sluzbeni glasnik RS, br.
33/06) izri¢ito predvidi metod sudske zatite, te je tadasnji Vrhovni sud Srbije svojim tumacenjem da
se u pravnim stvarima koje se odnose na rehabilitaciju postupa po pravilima vanparni¢ne procedure
popunio ovu zakonsku prazninu.

38 Odredbe ¢l. 8a-8v Zakona o uredenju sudova (Sluzbeni 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 vanparni¢ni postupak u
kome se odlucivalo o povredi prava na sudenje u razumnom roku odredbom ¢lana 36. Zakona o za-
§titi prava na sudenje u razumnom roku (Sluzbeni glasnik RS, br. 40/15), stavljene su van snage od 1.
januara 2016. tj. njegovim stupanjem na snagu.

39 Zakonom o zastiti prava na sudenje u razumnom roku (Sluzbeni glasnik RS, br. 40/15) ure-
deni su vanparni¢ni postupak za ¢ije je sprovodenje nadlezan predsednik onog suda pred kojim je
doslo do povrede prava na sudenje u razumnom roku, kao i parni¢ni postupak koji se vodi radi pra-
vi¢nog zadovoljenja i naknade Stete zbog povrede ovog funkcionalnog ljudskog prava. O tome de-
taljno: Gordana Stankovi¢, ,Postupak za zastitu prava na sudenje u razumnom roku® Cetrnaesto
medunarodno savetovanje ,Oktobarski pravnicki dani, Zbornik radova Izgradnja i funkcionisanje
pravnog sistema, Banja Luka, 2017; Gordana Stankovi¢, Postupak za zastitu prava na sudenje u razu-
mnom roku, Pravni informator, br.10, Beograd, 2013.

40 Gordana Stankovi¢, ,Vanparni¢ni postupci u naslednopravnim stvarima,“ Zbornik radova
Novine u Zakonu o nasledivanju, Pravni fakultet, Kragujevac, 1998, 25.

41 Hagka konvencija o gradanskopravnim aspektima medunarodne otmice dece od 1980. go-
dine, Sluzbeni list SFR] - Medunarodni ugovori, br. 7/91.
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Porodi¢ni zakon (2005) predvideo je i nov vanparni¢ni postupak za sud-
sku emancipaciju maloletnog roditelja*? 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 vanparni¢cnom postupku u jednoj porodi¢noj stvari, shodno
primenjuju i u postupku za sudsku emancipaciju maloletnog roditelja do uredenja
ovog posebnog vanparni¢nog postupka zakonom iako se radi o statusnom van-
parni¢nom postupku.*’ Nazalost, ovaj poseban vanparni¢ni postupak jo$ uvek nije
ureden ZVP (1982), iako je od vremena donosenja Porodi¢nog zakona dva puta bio
menjan i dopunjavan.

Izmenama Zakona o sudskim taksama*! iz decembra 2015. bile su pred-
videne nove odredbe® koje su od znacaja za pitanje troskova u vanparni¢nom
postupku.6

Indirektna izmena ZVP (1982) izvrsena je i Zakonom o izmenama i dopu-
nama Zakona o javnom beleznistvu (2015)*” koji je predvideo da odredba ¢lana
30i ZVP (1982) prestaje da vazi danom stupanja na snagu ovog zakona tj. 29.
decembra 2015. Odredbom ¢lana 30i ZVP (1982) bilo je uredeno pitanje nagrade
javnom belezniku i naknade troskova postupka koji je vanparnicni sud poverio

42 V. Gordana Stankovi¢, ,Vanparni¢ni postupak za sticanje poslovne sposobnosti,“ Pravni
Zivot, br. 13, Beograd, 2008, 171; Gordana Stankovi¢, ,,Postupak za sticanje poslovne sposobnosti,
Zbornik vo Cest na Stefan Georgijevski, Praven fakultet ,,Justinijan Prvi“ - Skopje, 2009, 27.

43 V. odredbu ¢lana 360. Porodi¢nog zakona (2005).

44 Zakon o sudskim taksama, Sluzbeni 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 1 106/15, 95718.

45 Propisana je, pre svega, visina sudske takse koja se pla¢a sudu (u onim op§tinama u kojima
nisu imenovani javni beleznici) u postupku za sastavljanje isprava o pravnim poslovima koje imaju
oblik javnobelezni¢kog zapisa. Osim toga, propisano je i da su ucesnici oslobodeni od pla¢anja sud-
skih taksi za radnje i postupke koje je sud poverio javnim belezZnicima, tako da ucesnik pla¢a javnom
belezniku samo naknadu troskova i nagradu prema Javnobeleznickoj tarifi. Na taj nacin zakonoda-
vac je smanjio troskove postupka koji padaju na teret u¢esnika i sprecio da oni pla¢aju duple trosko-
ve odnosno da pored sudske takse, koju su platili sudu prilikom pokretanja postupka placaju i sud-
ske takse za pruzenu pravosudnu uslugu za one radnje koje su odlukom suda poverene javnom be-
lezniku i koje on preduzima umesto suda.

46 Bez obzira na to $to navedeno zakonsko resenje omogucava rastere¢enje sudova od pojedi-
nih vanparni¢nih stvari i $to oslobada ucesnike od daljeg pla¢anja sudskih taksi, postavlja se pitanje
da li je pravi¢no da ucesnici u postupku koji nije poveren javnom belezniku plaéaju sudske takse za
podneske i sudske odluke za razliku od ucesnika iz poverenog postupka koji su od njih oslobodeni,
ali koji zato placaju nagradu javnom belezniku (koja je znatno veca od sudskih taksi) iako nisu zah-
tevali da javni beleznik postupa umesto suda.

47 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnom belezni$tvu, Sluzbeni glasnik RS, br.
106/15.
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javnom belezniku na identi¢an nacin kao i odredbom ¢lana 140. Zakona o javnim
beleznicima (2011) pre njenog noveliranja. Izmenama Zakona o javnom belez-
nistvu iz decembra 2015. zakonodavac je na nov nacin regulisao pitanje nakna-
de i nagrade troskova postupka javnom belezniku u poverenim vanparni¢nim
pravnim stvarima da bi otklonio evidentne probleme koji su se javljali u praksi
sudova*® i javnih beleznika.?® Novele Zakona o javnim beleznicima predvidele su
da nagradu za rad i naknadu troskova odreduje javni beleznik prema Javnobe-
leznickoj tarifi,>® kao i da nadzor u pogledu obracuna i naplate tro§kova i nagra-
de vrse Javnobelezni¢ka komora i ministarstvo nadlezno za pravosude.”! Na taj
nacin smanjeni su i angazZovanje i materijalni troskovi sudovima i, istovremeno,
obezbedena neophodna kontrola u interesu ucesnika u postupku i zastite njiho-
vih interesa, kao i drzave u pogledu njenih prihoda.

NOVI VANPARNICNI POSTUPCI

Donosenjem novih zakona nastavljeno je Sirenje kruga posebnih vanparnic-
nih postupaka s tim $to se prilikom normiranja posebnih vanparni¢nih postupaka
zakonodavac koristio razli¢itim zakonodavnim tehnikama. Pojedini vanparni¢ni
postupak je ili ureden potpuno uz shodnu primenu pravila parni¢nog postupkadili je
samo fragmentarno regulisan tako $to je sadrzao odredbu koja upucuje na shodnu

48 Odredbama ZVP (1982) koje su bile predvidene novelama ZVP (1982) iz 2014. bilo je
predvideno da se naknada i nagrada za rad javnih beleznika kao poverenika suda ispla¢uje iz budze-
ta suda. Ta odredba izazvala je u praksi probleme i sudovima i javnim beleznicima. Sudovi, po pra-
vilu, nisu imali dovoljno sredstava za isplatu nagrade i naknade jer su nedostajala sredstva za ispla-
tu odbrana po sluzbenoj duznosti u krivi¢nim postupcima kao i za angazovanje sudija porotnika
i vestaka, te zbog ograni¢enih sredstava i zbog odgovornosti za zakonitu, namensku i ekonomic-
nu upotrebu budzetskih sredstava nisu poveravali ¢ak ni sastavljanje smrtovnica javnim beleznici-
ma. Na taj nacin postupali su u skladu i sa aktom Visokog saveta sudstva br. 401-050-102/2015 od
11. marta 2015. koji je prakti¢no zaustavio proces dejudicijalizacije jer je insistirao na tome da su-
dovi ne poveravaju javnim beleZnicima ni sastavljanje smrtovnice da to ne bi uticalo na trosenje
budzetskih sredstava.

49 Javni beleznici su bili duzni da plate sudsku taksu prilikom podno$enja zahteva sudu za
isplatu nagrade i naknade, kao i da plate porez na neupla¢enu 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 naplac¢ene nagrade bez PDV, na ime takse za javni prihod za obavljenu uslugu
bili su duzni da uplate 30% od naplacene nagrade u roku od 15 dana.

50 Javnobeleznicka tarifa, Sluzbeni 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 Javnobeleznickoj tarifi predstavlja disciplinski
prestup.
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primenu nekog drugog vanparni¢nog postupka,®? ili je samo predvideno da se u
odredenoj pravnoj stvari postupa po pravilima vanparni¢nog postupka, a ponekad
je iz same prirode tog postupka proizlazilo da je vanparni¢ni® jer predmet postup-
ka nije bio gradanskopravni spor.

Kad zakonodavac nije izri¢ito predvideo metod pravne zastite u pojedinoj
gradanskopravnoj stvari, a nije u pitanju gradanskopravni spor koji treba resiti u
parnici, nesumnjivo je da je metod pravne zastite vanparni¢na procedura i to po-
sebno kad je potrebno da se titularu prava pruzi zastitnicka pomo¢ u realizaciji
statusa ili prava ili kad je za vrsenje preobrazajnog prava potrebno sadejstvo suda
jer se Zeljena pravna promena moze ostvariti samo sudskom odlukom.>*

Ukoliko je pojedini vanparni¢ni postupak samo fragmentarno regulisan
ili je predvideno da se u konkretnoj situaciji postupa po pravilima vanparnic-
nog postupka,® primenjuju se opsta pravila vanparni¢nog postupka koja su sa-
drzana u op$tim odredbama ZVP (1982) je one, pored osnovnih nacela vanpar-
ni¢ne procedure, sadrze pojedina organizaciona i funkcionalna procesna pravila
koja vaze za sve vanparni¢ne postupke ukoliko zakonodavac prilikom normiranja
pojedinog posebnog vanparni¢nog postupka nije predvideo neko drugo pravilo
procedure.

Izmenama i dopunama Zakona o penzijskom i invalidskom osiguranju iz
2019.°% u odredbi noveliranog ¢lana 28. predviden je poseban statusni vanpar-
ni¢ni postupak za utvrdenje vanbra¢nog statusa vanbracnog partnera kao metod
pravne zastite koji moze da pokrene vanbracni partner kad postoji potreba za
ovim vidom pravne zastite. S obzirom na to da se vanbra¢no partnerstvo kod nas

52 Tako je npr. odredbom ¢lana 360. PZ (2005) predvideno da ce se u statusnom postupku
za sudsku emancipaciju shodno primenjivati odredbe porodi¢nog vanparni¢nog postupka za da-
vanje dozvole za stupanje u brak. Ili, da se u porodi¢nom vanparni¢nom postupku za produzenje
roditeljskog prava shodno primenjuju odredbe statusnog postupka za liSenje i vracanje poslovne
sposobnosti.

53 Takav je slu¢aj na primer bio sa prvim Zakonom o rehabilitaciji (Sluzbeni glasnik RS, br.
33/06) u kome nije bilo izri¢ito predvideno po kojim se pravilima gradanskog sudskog postupka
postupa.

54 Zavisno od vrste prava u pitanju, zakonodavac predvida parni¢ni ili vanparni¢ni postupak
kao redovni pravni put za ostvarivanje pravne promene kad se ona ne moze ishoditi jednostranom ili
dvostranom izjavom volje titulara prava.

% O tome, G. Stankovi¢, M. Trgovcevi¢ Proki¢, Komentar Zakona o vanparnicnom postupku,
op. cit., 25.

56 Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju, SI. 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 vanparni¢ni postupak
kao metod pravne zastite u kome ¢e nadziveli vanbracni partner osiguranika moci
da ishodi sudsku odluku kojom ¢e biti utvrden njegov status vanbracnog partne-
ra iz vanbracne zajednice i kojom ¢e modi, kao javnom ispravom, da u postupku
ostvarivanja prava na porodi¢nu penziju dokaze da ispunjava zakonski uslov koji se
tice njegovog porodi¢nog statusa.

Odredba ¢lana 28. Novela ZPIO (2003) iz 2019. viestruko je znacajna. Ovom
odredbom zakonodavac je izjednacio supruznika i vanbra¢nog partnera u pogledu
prava na sticanje prava na porodi¢nu penziju i na taj nacin eliminisao diskrimi-
natorski odnos prema vanbrac¢noj zajednici i vanbra¢nom partneru osiguranika u
domenu penzionog osiguranja, priznao pravo vanbra¢nom partneru na porodi¢nu
penziju i po prestanku vanbra¢ne zajednice, ukoliko mu je po njenom prestanku
u sudskom postupku utvrdeno pravo na izdrzavanje, regulisao uslove pod kojima
vanbra¢ni partner moze ostvariti pravo na porodi¢nu penziju i predvideo kojim
redovnim pravnim putem i na koji nacin vanbracni partner moze da dokaze svoj
vanbra¢ni status.

S obzirom na to da postupak za utvrdenje vanbra¢nog statusa vanbracnog
partnera® nije celovito regulisan zakonom jer ga je zakonodavac samo imenovao
kao vanparni¢ni postupak, u vanparni¢nim pravnim stvarima za koje zakonodavac
nije propisao posebna pravila procedure primenjuju se opsta pravila vanparnic-
nog postupka®® sadrzana u ops$tim odredbama ZVP (1982) koja reguli$u, pored
osnovnih nacela vanparni¢ne procedure regulisu i tzv. procesnu statiku i procesnu
dinamiku.

Zakon o utvrdivanju ¢injenica o statusu novorodene dece za koju se sumnja
da su nestala iz porodili$ta u Republici Srbiji, > koji je donet da bi se utvrdile po-
godne ¢injenice na osnovu izvedenih dokaza u sudskom postupku radi utvrdivanja
istine o statusu novorodene dece za koju se sumnja da su nestala iz porodilista
u Republici Srbiji, predstavlja nov poseban vanparni¢ni postupak kojim je samo

57O ovom postupku detaljno, Gordana Stankovi¢, Milena Trgovcevi¢-Prokic¢, ,,Postupak za
utvrdenje statusa vanbra¢nog partnera, Zbornik sazetaka, Medunarodni naucni skup Pravni sistem u
vremenu nove realnosti, Pravni fakultet Univerziteta u Pristini u Kosovskoj Mitrovici, 2021, 59; Gor-
dana Stankovi¢, Milena Trgovcevi¢-Proki¢, ,,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 Pri$tina in Kosovska Mitrovica, 2021, 163.

8 V. G. Stankovi¢, Lj. Mandi¢, Vanparnicno procesno pravo, op. cit., 15; M. Trgovcevié Proki¢,
G. Stankovi¢, op. cit, 14.

59 Zakon o utvrdivanju ¢injenica o statusu novorodene dece za koju se sumnja da su nestala
iz porodiliSta u Republici Srbiji, Sluzbeni glasnik RS, br. 18/20.
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posebno odlucuje o svakom aktu. Narodna skupstina usvaja akt o promeni Ustava
dvotre¢inskom ve¢inom od ukupnog broja narodnih poslanika. Postupak se za je-
dan broj ustavnih odredaba ovako moze i okoncati. Ipak, Narodna skupstina moze
odluciti da akt o promeni Ustava potvrde gradani na referendumu (fakultativni
referendum). Tu odluku o raspisivanju referenduma, prema Poslovniku, Skupstina
donosi, na predlog ovlas¢enog predlagaca, dvotre¢inskom ve¢inom od ukupnog
broja narodnih poslanika.

Narodna skupstina je duzna da akt o promeni Ustava stavi na republicki re-
ferendum radi potvrdivanja ako se promena Ustava odnosi na preambulu Ustava,
nacela Ustava, ljudska i manjinska prava u vanrednom i ratnom stanju ili postupak
za promenu Ustava (obavezni referendum). Formalno, Ustav Srbije pravi razliku
izmedu postupka za promenu svojih najvaznijih odredaba i postupka za promenu
ostalih odredaba. Promena prvih obavezno ide na potvrdu bira¢a na referendumu,
a drugih ne.

Kad se akt o promeni Ustava stavi na potvrdivanje, gradani se na referen-
dumu izjasnjavaju najkasnije u roku od 60 dana od dana usvajanja akta o promeni
Ustava. Promena Ustava je usvojena ako je za promenu glasala vecina izaslih biraca.
Ukidanjem kvoruma za izlaznost biraca, Ustav Srbije je ispunio standard Veneci-
janske komisije u pogledu kvoruma.

Kad je akt o promeni Ustava potvrden na referendumu, Narodna skupsti-
na ga proglasava i on stupa na snagu. Ako Narodna skupstina ne odluci da akt o
promeni Ustava stavi na potvrdivanje, promena Ustava je usvojena izglasavanjem
u Narodnoj skupstini, a akt o promeni Ustava stupa na snagu kada ga proglasi Na-
rodna skupstina.

Za sprovodenje Ustava donosi se ustavni zakon dvotre¢inskom ve¢inom od
ukupnog broja narodnih poslanika. Iako po svojoj sadrzini predstavlja, u sustini,
prelazne i zavr$ne odredbe, ovaj zakon nije formalno sastavni deo Ustava. Prema
stavu Ustavnog suda,?® takav akt ne sadrzi materijalne ustavne norme i ne moze biti
predmet ocene ustavnosti, $to je krajnje sporno.

Zabranjena je promena Ustava za vreme ratnog ili vanrednog stanja.?!

20 Stavovi ustavnog suda - Preciséen tekst, Beograd, 2009, 39.

21 Od donosenja Ustava Srbije iz 2006. tri puta je formalno pokrenut revizioni postupak. Po-
¢etkom 2011. viSe od 300.000 bira¢a podnelo je predlog za promenu ustavne odredbe o broju narod-
nih poslanika. Taj predlog nikada nije uvrsten u dnevni red Narodne skupstine. Drugi put je predlog
za promenu Ustava u delu o pravosudu podnela Vlada krajem 2018. godine. Ni o tom predlogu na-
rodni poslanici tog skupstinskog saziva se nikada nisu izjasnili. Konac¢no, i re¢ je o promeni Ustava u
delu o pravosudu, koja je u toku u vreme pisanja ovog rada, Vlada je podnela formalno novi, a sadr-
zinski isti predlog kao i 2018, poc¢etkom decembra 2020. Po¢etkom juna 2021. Narodna skupstina je
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PRIGOVORI NA VAZECI PRAVNI OKVIR POSTUPKA ZA PROMENU
USTAVA SRBIJE - 1Z UGLA VENECIJANSKIH STANDARDA I UOPSTE

Ustav Srbije iz 2006. donet je po postupku koji je imao ozbiljnih proceduralnih
nedostataka. Nije bilo nikakve javne rasprave; dva nacrta dve tada vodece politicke
partije (DS i DSS) uz podrsku najvece opozicione partije (SRS) na brzinu je spojen u
jedan (tako da su ostale ¢ak i sadrzinske neuskladenosti); tekst novog ustava iznet je
na obavezni referendum, koji je protivno vazecem zakonu trajao dva, umesto jednog
dana; primenjen je Zakon o referendumu iz 1994 (sa izmenama i dopunama iz 1998),
koji je ve¢ tada bio neuskladen sa ve¢inom evropskih standarda u oblasti referenduma.

Formalno, postovana je procedura za promenu Ustava koja je bila propisana
starim ustavom (Ustav Srbije iz 1990) i ¢inilo se, na prvi pogled, da je nova revizio-
na procedura propisana Ustavom iz 2006. otklonila glavni nedostatak stare proce-
dure - isklju¢eno je referendumsko izja§njavanje gradana o svakoj promeni Ustava,
¢ime je, prima faciae, olabavljena preterana formalna ¢vrstina Ustava i stvorena
pretpostavka da se novi ustav menja, koliko toliko, lakse, bar kad je re¢ o jednom
broju ustavnih odredbi. Ipak, ostalo je dosta slabosti u revizionoj proceduri.

Prva takva slabost ve¢ je spomenuta gore u tekstu. Postupak promene Us-
tava ureden je Ustavom, ali u nekim, ni malo beznacajnim, elementima i Poslov-
nikom Narodne skupstine. Davno je utvrdeno da Ustav ne moze da uredi sve i da
ne bi smeo da ulazi u normativno detaljisanje, jer time, u izvesnom smislu, i gubi
karakter najviSeg pravnog akta, ali postupak promene Ustava je isuvise bitno pita-
nje da bi njegovo regulisanje makar i delimi¢no bilo prepusteno parlamentarnom
poslovniku, pravnom aktu podzakonske snage.

Drugi prigovor odnosi se na ovlasé¢ene predlagace za promenu Ustava. Krug
ovlas¢enih predlagaca (odredeni broj biraca, najmanje 1/3 narodnih poslanika,
Vlada ili predsednik Republike) javlja se, doduse retko u tom obimu, i u upored-
nom pravu. Ipak, kad je re¢ o narodnoj inicijativi za promenu Ustava, broj biraca
ovlas¢enih da podnese predlog podignut je bez nekog racionalnog opravdanja sa
najmanje 100.000 na 150.000. Teorijski posmatrano, moze se reci da je ustavotvo-
rac bio vide rezervisan prema narodnoj inicijativi za promenu Ustava. Prakti¢no,
najverovatnije da je ovaj broj biraca odreden sasvim proizvoljno. U svakom slucaju,
u tom segmentu, reviziona procedura je bila manje demokratska od one propisane
Ustavom iz 1990, koji je bio ,osvedoc¢eno® proglasen nedemokratskim ustavom.

razmatrala i usvojila predlog za promenu Ustava u delu o pravosudu. Na taj nacin se prvi put od stu-
panja na snagu Ustava Srbije iz 2006. uslo u drugu fazu postupka promene Ustava — u izradu i usvaja-
nje akta o promeni Ustava. Ako Narodna skupstina usvoji akt o promeni Ustava, bice sproveden referen-
dum, jer je re¢ o pitanju koje podleze obaveznom referendumu radi potvrdivanja akta o promeni Ustava.

502



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

Treci prigovor odnosi se na slozenost 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 dvotre¢inskom ve¢inom svih poslanika, a
potom izraduje nacrt akta o promeni Ustava, o kojem se ponovo raspravlja i potom
glasa u Narodnoj skupstini. Na to je u Misljenju o Ustavu Srbije ukazala i Venecijan-
ska komisija: ,,Najpre, propisana procedura je vrlo kompleksna, jer ukljucuje dva ili
¢ak tri koraka: prvo, Narodna skupstina treba da usvoji, dvotre¢inskom ve¢inom svih
poslanika, predlog za promenu Ustava (¢lan 203. stav 3), a onda ista Narodna skup-
$tina mora da usvoji akt o promeni Ustava dvotre¢inskom ve¢inom svih poslanika
(¢lan 203. stav 6). Najzad, ¢lan 205. izgleda da trazi usvajanje, ponovo dvotre¢inskom
vecinom, ustavnog zakona za sprovodenje Ustava. Brojna pitanja se postavljaju u vezi
sa znacajem i upotrebom ove procedure. Kakvo je pravno dejstvo usvajanja predloga
za promenu Ustava? Kakav je odnos izmedu glasanja u Narodnoj skupstini? Kakva
je korist od slozenosti koja proizlazi iz ove procedure? Venecijanska komisija skrece
paznju na povratak izrazito rigidnoj proceduri za promenu Ustava, kao $to je bilo
iskustvo Jermenije i same Srbije pod Ustavom od 28. septembra 1990. godine.*

Na ova pitanja Venecijanske komisije nadovezuju se i druga, podjednako
vazna: u kojoj formi se podnosi predlog za promenu Ustava — da li redigovan po
¢lanovima ili u slobodnoj formi sa obrazlozenjem; kakvo je pravno dejstvo predlo-
ga — da li se samim podnosenjem predloga pokrece postupak za promenu Ustava
ili tek njegovim usvajanjem u Narodnoj skupstini; drugim re¢ima, da li predlog
pravno obavezuje Narodnu skupstinu da ,,ude u proceduru promene Ustava ili se
ona moze okoncati i pre njegovog eventualnog odbijanja; takode, na koji nacin je
Skupstina sadrzinski vezana predlogom itd. Tu se spisak dilema ne iscrpljuje.

Poseban prigovor odnosio bi se i na potencijalno nedovoljnu transparentnost
postupka. Javna rasprava nije izri¢ito predvidena, §to samo po sebi ne moze da se
smatra nedostatkom, jer ovaj institut se, po pravilu, ne ureduje 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 duzine trajanja javne rasprave. Venecijanska komisija samo upozorava
da treba ,izbegavati suvi$e kruta vremenska ogranicenja a kalendar usvajanja no-
vog ustava treba da prati napredak ucinjen u debati® Posto Ustav ne odreduje ni
ko je nadlezan da sacini akt o promeni Ustava i prateci sprovedbeni zakon ve¢ to
ureduje Poslovnik Narodne skupstine koji kaze da je to Odbor za ustavna pitanja i
zakonodavstvo, javna rasprava u svim bitnim proceduralnim elementima mogla je
biti uredena upravo Poslovnikom, ali to nije ucinjeno.

Jos$ jedna primedba na racun revizione procedure u Ustavu odnosi se na pro-
pust ustavotvorca da uredi vec¢inu kojom narodni poslanici odlucuju o raspisivanju
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republi¢kog referenduma - tzv. fakultativni referendum. Ta ve¢ina, posto nije pred-
videna na ovom mestu u Ustavu, mogla bi biti jedino obi¢na, odnosno kvorumska
vecina koja je Ustavom predvidena kao pravilo za odlucivanje u Narodnoj skupsti-
ni. Poslovnik Narodne skupstine, medutim, predvida druk¢iju, dvotre¢insku vedi-
nu svih narodnih poslanika. To nije pitanje za skupstinski poslovnik, jer je isuvise
vazan element revizione procedure. Njegova dekonstitucionalizacija dovodi u pita-
nje i ustavnost poslovnicke odredbe koja predvida kvalifikovanu ve¢inu za donose-
nje odluke o raspisivanju tzv. fakultativnog ustavotvornog referenduma.

Prigovor koji je i sadrzinske i proceduralne prirode odnosi se na nacin na
koji su definisana pitanja o kojima se gradani moraju izjasniti na referendumu,
odnosno potvrditi ustavnu promenu. Re¢ je o preambuli Ustava, nacelima Ustava,
ljudskim i manjinskim pravima i slobodama, uredenju vlasti, proglasavanju rat-
nog i vanrednog stanja, odstupanju od ljudskih i manjinskih prava u vanrednom
i ratnom stanju ili samom postupku za promenu Ustava. lako naizgled taksativno
navedena, ova pitanja su uglavnom tako Siroko odredena da se iole pazljivijim
pogledom moze zakljuciti da obuhvataju ve¢inu ustavnih odredaba. Venecijanska
komisija nije protiv ustavotvornog referenduma, bilo da je on definisan kao mo-
gucnost bilo kao obaveza. U ovom drugom slucaju, taj referendum je prihvatljiv
samo ako se odnosi na najvaznija pitanja ustavnog poretka, koja moraju biti tak-
sativno i vrlo precizno definisana. To nije slucaj sa Ustavom iz 2006, te zbog toga
ovaj ustav i u ovom segmentu ne ispunjava standard Venecijanske komisije. Re¢ju,
obavezni ustavotvorni referendum je, sto namerno $to zahvaljuju¢i lodoj norma-
tivnoj tehnici, od izuzetka pretvoren u pravilo. Stoga se zaista postavlja pitanje
da li je uopste moguce zakljuciti da je Ustav iz 2006. ,,meksi“ od izrazito ¢vrstog
Ustava iz 1990.

Dodatno, posmatrano iz ,,Venecijanskog ogledala®, predmet referenduma, a
narocito nacionalnog, ustavotvornog mora biti precizno definisan. Opste formula-
cije, poput ,,uredenje vlasti“ kao u Ustavu iz 2006, urusavaju demokrati¢nost proce-
sa revizije i otvaraju mogucnost za krajnje proizvoljna tumacenja aktuelnih nosilaca
vlasti o tome da li jedno pitanje mora biti predmet referenduma ili ne. Zahvaljujuci
ovako neodmereno $irokim formulacijama, poput ove o ,,uredenju vlasti®, ¢itav deo
peti Ustava koji nosi naslov ,,uredenje vlasti“ menja se na obaveznom referendu-
mu. Tako se i aktuelna reforma Ustava u delu o pravosudu, koja je izuzetno vazna
za gradane Srbije, mora potvrditi na referendumu, $to joj daje dodatni legitimitet,
ali otvara i pitanje smisla izno$enja vrlo stru¢nih pitanja, kao $to su nadleznosti i
sastav Visokog saveta sudstva, nacina izbora i prestanka sudijske funkcije i sl., da
o njima konac¢nu re¢ daju gradani koji sa ovom materijom, u najvecoj meri, uop-
$te nisu upoznati. Samim tim, ne samo da se nepotrebno reviziona procedura ¢ini
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slozenijom, nego se postavlja pitanje i prave legitimnosti takve revizije o pitanjima
za koja se od gradana trazi da imaju odredena specijalizovanja znanja i da se, pri
tom, izja$njavaju o ¢itavom jednom delu Ustava.

ZAKLJUCAK

Ustav Srbije iz 2006, odavno je u nasoj nauci ocenjeno, nije narocito kvalite-
tan ustavni tekst. U tom pogledu, ista ocena vazi i za njegove odredbe koje ureduju
postupak promene Ustava. Nije ovde re¢ samo o tome da taj postupak daje lo$
»0draz“ u ,Venecijanskom ogledalu®, kako nosi naziv ovaj nas$ rad, nego je on samo
jo$ jedna potvrda da se ustav u celini, a mozda narocito 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, mozda najvaznije nedostatke revizione
procedure. Da to nije samo puko teoretisanje, vidi se i po aktuelnom postupku pro-
mene Ustava, koji ulazi u zavr$nu fazu u vreme pisanja ovog rada.

Taj postupak sprovodi se prvi put od stupanja Ustava Srbije na snagu 2006.
i odnosi se samo na pravosude, odnosno sudsku vlast i javno tuzilastvo, a ne i na
same ustavne odredbe o reviziji Ustava. U svakom slucaju, kona¢na odluka o pro-
meni Ustava pasce na referendumu, ako Narodna skupstina dvotreé¢inskom veci-
nom svih narodnih poslanika usvoji akt o promeni Ustava. To je taj obavezni usta-
votvorni referendum, koji ¢ini ovaj postupak narocito zahtevnim i sloZzenim.

Dosadasdnje iskustvo u aktuelnom postupku promene Ustava potvrdilo je
da su primedbe na racun revizionog postupka iz Ustava Srbije iz 2006. vise nego
osnovane. Pojedine ,,praznine“ ustavnopravne regulative popunjavane su odrede-
nim radnjama nadleznih drzavnih organa u postupku, prevashodno, Odbora za
ustavna pitanja i zakonodavstvo. Vodilo se racuna vise nego ikad ranije o standar-
dima Venecijanske komisije ne samo u pogledu sadrzine, ve¢ i u pogledu revizione
procedure (transparentnost, inkluzivnost i legitimnost postupka). Prvi put je pri-
menjen institut kojeg nase pozitivno pravo ne poznaje kad je re¢ 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 sprovodenje Ustava.
Iako ona nije sprovedena bez mana, od kojih je jedna relativna brzina u odrzavanju
javnih slusanja Odbora za ustavna pitanja i zakonodavstvo, nema sumnje da su
de facto postavljeni odredeni standardi prema cijoj ispunjenosti ¢e se vrednovati
i svaka sledeca promena Ustava, bar kad je re¢ 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 buducoj reviziji Ustava upravo u delu koji se odnosi na revizioni postupak.
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Bez sumnje, standardi Venecijanske komisije, kao i prakti¢no iskustvo aktu-
elne promene Ustava, predstavljaju dobru polaznu osnovu za jednu takvu reviziju,
kad do nje dode. Ostaje da zaklju¢imo da se, izmedu ostalog, kvalitet jednog Ustava
meri i prema normativnoj vrednosti njegovih revizionih odredaba, jer one nisu samo
garant stabilnosti vazeceg ustavnog poretka, ve¢ i legitimacijski ,,most“ ka buducem,
potencijalno boljem i savr$enijem ustavnom poretku.

Prof. Dr. VLADAN PETROV

Full Professor, Faculty of Law University of Belgrade,
Judge of the Constitutional Court of Serbia

Member of the Venice Commission

THE CONSTITUTIONAL AMENDMENT PROCEDURE
IN THE REPUBLIC OF SERBIA IN ,, THE VENICE MIRROR"

Summary

In this article, the author prima faciae analizes the procedure for amending the Constitution
of Serbia from the point of view of the Venice Commission including its standards concerning the
constitutional amendment procedure. He, in fact, gives a relatively comprehensive analysis of the con-
temporary amending procedure in general with a special reference to the Republic of Serbia. His main
suggestion is that constitutional stability as one of the most fundamental values of contemporary
constitutionalism could be realiazed mainly (not exclusively) by a normatively well-regulated consti-
tutional amendment procedure. In the case of the Constitution of Serbia of 2006, it can not be said
that its constitutional amendment provisions, in general and in some individual elements, meet high
European standards in that field. Taking into account the experience of the current constitutional re-
vision in the field of judiciary and some de facto improvements in this procedure, the author suggests
a revision of the constitutional amendments provisions in the near future. Without it, constitutional
stability as well as the legitimacy of any future constitutional reform will be in question.

Key wors: change of the Constitution, the Venice Commission, transparency, inclusivity, con-
stitutional stability

Literatura

Buquicchio G., ,,Statement by Gianni Buquicchio President of the Venice Commission on
the Occasion of the 30th Anniversary of the Establishment of the Commission®, Venice
Commisssion Thirty Years Quest for Democracy through Law, Lund, 2020.

Petrov V., ,,Prilog raspravi o kontroli ustavnosti ustavnih amandmana i ustavnih zakona®
Pravna rijec, br. 22, Banja Luka, 2010.

Petrov V., ,,Ustavotvorne i revizione procedure u postkomunistickoj Srbiji - bilans i pogled
unapred®, Zbornik Reviziona vlast u Srbiji — Proceduralni aspekti ustavnih promena
(ur. E. Saréevi¢, D. Simovi¢), Sarajevo, 2017.

506



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

Petrov V., ,,Ustav danas - §ta je ostalo od suverenosti ustavotvorca“, Zbornik radova DrZavni
poredak - suverenitet u vremenu globalizacije, SANU, Beograd, 2019.

Petrov V., Preli¢ M., ,Venecijanska komisija i ustavna reforma pravosuda u Republici Srbi-
ji — uz jubilej 30 godina Venecijanske komisije®, Unifikacija prava i pravna sigurnost,
Zbornik radova 33. Susreta Kopaonicke skole prirodnog prava Slobodan Perovic, Tom
ITI, Beograd, 2020.

Petrov V., Stankovi¢ M., Ustavno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd,
2020.

Stavovi ustavnog suda - Preciscen tekst, Beograd, 2009.

Venice Commission, CDL-AD(2010)001, Report on Constitutional Amendment.

Venice Commission, CDL-AD(2011)002, Opinion on the concept paper on the Establis-
hment and Functioning of the Constitutional Assembly of Ukraine.

Venice Commission, CDL-AD(2008)015, Opinion on the Draft Constitution of Ukraine.

Venice Commission, CDL-AD(2013)029, Opinion on three draft Constitutional Laws
amending two constitutional Laws amending the Constitution of Georgia.

Venice Commission, CDL-AD(2015)014, Joint Opinion on the Draft Law ,,On Introducti-
on of changes and Amendments to the Constitution® of the Kyrgyz Republic.

Venice Commission, CDL-PI(2015)023%, Or. Engl., Compilation of Venice Commission
Opinions concerning constitutional provisions for amending the constitution.

Datumi prijema i prihvatanja rada
Primljen: 01.10.2021.
Prihvacen: 18.10.2021.

ORIGINALAN NAUCNI RAD

507






ZEHRA ODYAKMAZ
BAYRAM KESKIN

PRINCIPLE OF LEGAL CERTAINTY IN DECISIONS
OF THE TURKISH CONSTITUTIONAL COURT AND
THE OMBUDSMAN INSTITUTION OF TURKEY

The subject of this paper is the analysis of decisions of the Turkish Constitu-
tional Court referring to the principle of legal certainty and the Turkish Ombudsman
Institution’s recommendations or refusals based on this principle. The aim of our study
is to show that the principle of legal certainty can be applied in a variety of cases. It is
used and processed in international documents, in Turkish doctrine and in decisions of
Turkish high courts. The principle of legal certainty has led to the development of simi-
lar concepts such as predictability, consistent administration, legal stability, adminis-
trative stability, trust in the administration, legitimate trust, protection of vested rights,
protection of legitimate expectations and their use in court decisions. The Turkish Om-
budsman Institution evaluates disputes within its jurisdiction, checking the compliance
with the law and good administration principles. In addition, in its decisions it reminds
the body that has filed a complaint of the freedom to seek its rights, of its legal rights.
The ombudsman institution implements before courts the principle of legal certainty,
which is one of the elements of a state ruled by law and other similar principles.

Key words: legal certainty, ombudsman, legitimate expectation, equity, good
administration

Prof. Dr. Zehra Odyakmaz, Head of Public Law Department, Ufuk University Law Faculty,
Administrative Law Department, e-mail: odyakmaz.zehra@gmail.com.

Prof. Dr. Bayram Keskin, Dean of Faculty of Law, Kocaeli University, e-mail: b.keskin@
kocaeli.edu.tr.

509



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2021.

INTRODUCTION

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 DOCUMENTS!

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™
announced after the G8 Foreign Ministers meeting on 30 May 2007, the work of the
Venice Commission® 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 Giilgiir: “ATHM ve Tiirk Anaya-
sa Mahkemesinin Kararlar1 Isiginda Hukuki Kesinlik (Belirlilik) {lkesinin Incelenmesi (Examining the
Principle of Legal Certainty in the Light of the Decisions of the ECtHR and the Turkish Constitutional
Court)”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar: 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. Giil¢ur, op.cit., 151.

3 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?country=31eyear=all, 13.06.2021; A. Giilgtir,
op. cit., 153-154.
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eight headings at the 106" General Session held on 11-12 March 2016, the decisions
of the European Court of Human Rights,* Article 10 of the European Code of Good
Administrative Behaviour,” 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 7t 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 2" 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”¢ 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.”

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. Giil¢lir, op. cit., 159-162. For precedents
from the ECtHR, see A. Giilgiir, op. cit., 154-162.

5 Zehra Odyakmaz, Bayram Keskin, “6328 Sayili Kamu Denetgiligi Kurumu Kanununda
Yapilmas: Gereken Bazi Degisiklikler (Some Changes to be Made in the Law No. 6328 on the Om-
budsman Institution)”, Prof. Dr. Zafer Géren Armagani, Essays In Honor of Zafer Goren, Ankara
2017, 687-732.

6 Por 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. Giilgiir, op. cit., 163.
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Court for the annulment of certain articles of the Law on the Amendment of the Lig-
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...”?

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.’
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.!”
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 Ofticial Gazette dated 13 February 2018 and no. 30331.

9 Harun Yilmaz, Tiirk Idare Hukukunda Idari Istikrar Ilkesi (Administrative Stability Princi-
ple in Turkish Administrative Law), 1. Edition, Istanbul 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.!! 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.!? 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.!3

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.!*

Principle of legal security.- The principle of legal security!® 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.!® 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.!” In that context, frequent changes of the legal regulations will not only

11 H. Yilmaz, op. cit., 62-63.
12 Metin Giinday, Idare 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.
Giilgiir, op. cit., 152.

4 For detailed information on administrative procedure, see. Mehpare Captug, Idari Usul
Hakkindan Hukuki Giivenlik Ilkesi (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. Captug,
op. cit., 36-39, 86-88; H. Yilmaz, op. cit., 74-82; Ali Nazim Sozer, “Sosyal Sigortalarda Kazanilmis
Haklarin Korunmasi Uzerine Bir Inceleme (A Study on the Protection of Acquired Rights in Social
Insurances)”, Istanbul Barosu Dergisi, 1989, vol. 63, No. 10-11-12, October November December,
541-579.

16 H. Yilmaz, op. cit., 74-75, 77.

17 Kemal Gozler, Idare 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. Gozler, 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.!® 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 law'°.

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....”2°

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.?! 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. Captug, op.cit., 54, 124-191.

20 Bubo Celik application (Application no:2013/3954, K.26.2.2015, prg.46.).
21 A. Giilgiir, 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.?? The “principle of
consistent administration” derives from the principle of “equality before the law” in
Article 10 of the Turkish Constitution.?3> 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.?*

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, idare
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. Giinday, op. cit., 45-46; Kemal Gézler, idare Hukuku (Administrative Law), V.L, 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 relations?> 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.?” 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.?® 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.”?

There is a strong connection between the principle of certainty and the prin-
ciple of administrative stability.® In this regard, the Ankara 1%¢ 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...’?! According to the
doctrine, the principle of administrative stability is accepted as the primary source
for the protection of legitimate expectations.*?

%5 For detailed information, see H. Yilmaz, op. cit., 63-67.

26 For legal stability in administrative procedural law, see M. Captug, op. cit., 82-83.

%7 H. Yilmaz, op. cit., 20-21.

28 M. Captug, 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 Por 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 Toplulugu Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Avrupa Birligi Idare Huku-
kunda Genel Diizenleyici Islemlerde Hukuk Giivenligi Ilkesi (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 Idaresi Dergisi, vol. 43, No. 3, September 2010, 177; Yiicel Ogurlu,
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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 administration%. 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”3>

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.3

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

Idare Hukukunda Kazamlmis Haklara Saygi ve Hakl 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 Por 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.

3 M. CAPTUG, 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”.3® 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.”*® 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”*° 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...”*! 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. Ogurlu, op. cit., 221-222; Engin Saygin, “Hakli Beklentilerin Korunmasi {lkesine Yone-
lik Tiirk ve Ingiliz idare Hukuku Yaklagimi Uzerine Kargilastirmali Bir Analiz (A Comparative Anal-
ysis on Turkish and British Administrative Law Approaches to the Principle of Protection of Legiti-
mate Expectations)”, Tiirkiye Barolar Birligi 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...”*? The most important function of the principle of protection of
legitimate expectations is to serve the functioning of “good administration “*3

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. Captug, 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. Captug, 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 21.08.2020%

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

4 Decision of the Turkish Ombudsman Institution with application no. 2020/4399 and dated
21.08.2020.
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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 specified®*. 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”.4¢

4 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.?” In the de-
cisions of the Turkish Constitutional Court, according to the Turkish Constitution
(art. 35),%8 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)* 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 16.06.2020%°

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 AKKUS 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”

%0 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.>

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”>* 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 6.12.2019°3

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:** “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....7. 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 15.04.2020°°

Case.- The administration subject to the application in this case is the Gen-
eral Directorate of Baskent 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:*® “... 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 7.5.2020°7

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.>
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.

Prof. dr ZEHRA ODYAKMAZ
Redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta Ufuk

Prof. dr BAYRAM KESKIN
Dekan Pravnog fakulteta
Univerziteta Kocaeli

NACELO PRAVNE SIGURNOSTI U ODLUKAMA TURSKOG
USTAVNOG SUDA T INSTITUCIJE OMBUDSMANA TURSKE

Rezime

Predmet rada je analiza odluka Ustavnog suda Turske u kojima je primenjeno nacelo pravne
sigurnosti, kao i preporuka institucije ombudsmana Turske koje su zasnovane na ovom nacelu. Cilj
istrazivanja je da pokaZze kako se nacelo pravne sigurnosti moze primeniti u razli¢itim situacijama.
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Primena ovog nacela se predvida u medunarodnim dokumentima, diskutuje u turskoj pravnoj dok-
trini i koristi kao referenca u odlukama visih sudova Turske. Nacelo pravne sigurnosti dovelo je do
razvoja drugih pravnih principa kao $to su predvidljivost, dosledna administracija, pravna stabilnost,
administrativna stabilnost, poverenje u administraciju, legitimno poverenje, zastita ste¢enih prava,
zastita legitimnih ocekivanja i njihove primene u sudskim odlukama. Institucija ombudsmana Turske
ocenjuje predmete iz njene nadleznosti i vr$i proveru njihove uskladenosti sa zakonom i principima
dobre administracije. Osim toga, ova institucija u svojim odlukama utvrduje postojanje prava organa
koji je podneo zalbu. Institucija ombudsmana pred sudovima primenjuje nacelo pravne sigurnosti
koje je jedan od elemenata pravne drzave, kao i druga sli¢na nacela.

Kljuéne reci: pravna sigurnost, ombudsman, legitimna ocekivanja, pravi¢nost, dobra admi-
nistracija
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VLADIMIR DURIC

ZASTOJ U USTAVNOSUDSKOM POSTUPKU

Cilj ovog rada je da upotrebom dogmatskopravnog i uporednog metoda istrazi institut
zastoja u ustavnosudskom postupku. U uporednom pravu ovaj institut je veoma redak. U
pravnom poretku Republike Srbije ovaj procesni institut se moze primeniti na osnovu odluke
Ustavnog suda, po prethodnom zahtevu donosioca osporenog opsteg akta, kako bi se otklonila
uocena neustavnost odnosno nezakonitost. Analiza ukazuje na ogranicenost njegovih doma-
Saja u zastiti 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 opsteg akta, kao i (ne)sistemskog odnosa s drugim procesnim
institutima u okviru istog postupka.

Klju¢ne reéi: ustav, ustavnosudski postupak, zastoj

USTAVNI SUDOVI I NJIHOV POSTUPAK

Savremena pravna drzava zasnovana je na pisanom ustavu i hijerarhijski
ustrojenom pravnom poretku. Ustav shvacen kao pravni akt je osnovni i najvisi
zakon, temelj citavog pravnog poretka i pravni osnov postojanja i funkcionisanja
ustavnog i politickog sistema.! Najvisa pravna snaga ustava sledi iz znacaja materije
koju regulise. Budu¢i da je ustav akt pozitivizacije principa proceduralnog legitimi-
teta putem kojeg se, izmedu ostalog, pravno utvrduju politicke granice za vlastodrsce

Dr Vladimir Purié, visi nau¢ni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd, e-mail:
vdjuric12@gmail.com.

1 Pavle Nikoli¢, Ustavno pravo, Beograd, 1994, 294.
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i ideoloski postulati i vrednosti dovode do nivoa pozitivnopravne relevancije, jasno
je da ustav reguli$e najvaznija pitanja u drustvu i nuzno uziva najjacu 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
¢ine principi ustavnosti i zakonitosti, prema kojima bi svi nizi pravni akti od ustava,
odnosno zakona, trebalo da budu s njima u skladu, kako u pogledu svoje forme, od-
nosno postupka donosenja i pravne snage koju imaju, tako i u pogledu svoje sadrzi-
ne. Ostvarivanje principa ustavnosti i zakonitosti iziskuje njihovu kontrolu i zastitu.
Drugim recima, zastita ustavnosti i zakonitosti je condition sine qua non njihove
primene, a time i pravne drzave, i pociva na kontroli usaglasenosti akata i radnji sa
ustavom i zakonom.

Da bi zastita ustavnosti bila delotvorna, kontrola treba da bude $iroko po-
stavljena, odnosno njen predmet treba da bude provera usaglasenosti sa ustavom
$to veceg broja akata i radnji, od kontrole usaglasenosti zakona sa ustavom, do
pitanja ustavnosti pojedinac¢nih radnji. Medutim, budu¢i da se mnogi opsti akti
donose za izvr$avanje zakona i da pojedinacni akti i radnje, u matrici hijerarhij-
ski ustrojenog pravnog poretka, predstavljaju zapravo samo primenu zakona u
pojedina¢nim spornim i nespornim Zivotnim situacijama, jasno je da se kontro-
la ustavnosti prvenstveno odnosi na kontrolu ustavnosti zakona i drugih opstih
akata $to ¢ini njen najznacajniji vid. Kontrola ustavnosti opstih akata - norma-
tivna kontrola postoji u svim sistemima kontrole ustavnosti i smatra se samom
sustinom ustavnog spora koji, u razli¢itim sistemima kontrole ustavnosti, resavaju
razlic¢iti drzavni organi.

Stvaranje ustavnih sudova kao nezavisnih organa kojima je zastita ustavnosti
osnovna funkcija predstavlja radikalan zaokret u razvoju sistema zastite ustavnosti
i zakonitosti.> Budu¢i da ustavni sudovi predstavljaju organe razlicite i nezavisne ne
samo od zakonodavne i izvr$ne, ve¢ i od sudske vlasti i imajuci u vidu da je njihova
osnovna funkcija zastita ustavnosti, mnogi autori zaklju¢uju da je takva institucija
»Najmanje opasna“ i da je nuzna i legitimna u demokratskim sistemima.* ReSava-
juci ustavne sporove ¢iju sustinu ¢ine sporovi o ustavnosti zakona, ustavni sudovi
$tite ustav primenjujudi ga i u potpunosti su njemu podredeni.

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

3 P. Nikoli¢ (1994), op. cit., 301.

4 Pavle Nikoli¢, ,Nuznost i legitimnost ustavnog sudstva u demokratskim sistemima®, Prav-
ni zivot, Tom IV, br. 12, Beograd, 1995; Mauro Cappelletti, ,Nécessité et 1égitimité 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.

532



V. Burié: Zastoj u ustavnosudskom postupku

Moze se slobodno ista¢i da je u savremenom svetu i modernoj pravnoj nauci
nesporno da je ustavno sudstvo, shvaceno kao sudsko resavanje sporova o ustav-
nosti zakona, neophodno. Ipak, ¢uvari ustava, kakvima se ustavni sudovi slikovito
opisuju, i njihova delatnost izazivaju stalne dileme u vezi sa odnosom prema demo-
kratiji i u vezi sa moguc¢nosc¢u da kao organi bez ustavne odgovornosti, ostvare pra-
vom neogranic¢enu sudokratiju i zadu u sferu politickog odlucivanja. Nesporno je
da je demokratski legitimitet ustavnih sudova daleko manji od predstavnickog tela
izabranog na neposrednim i slobodnim izborima koje oli¢ava demos kao nosioca
suverenosti, ali to ne znaci i da su ustavni sudovi organi ¢ija je delatnost suprotna
narodnoj suverenosti. lako je u ameri¢koj pravnoj nauci i praksi bilo slikovitih opa-
ski da je ,,ustav ono $to sudije kazu da jeste” ¢ime se isticala velika sloboda sudskog
odlucivanja, ipak je jasno da je na kraju krajeva u demokratijima ustav izraz volje
suverenog naroda. U teoriji je jasno istaknuto da ustavna kontrola, ne uprkos, ve¢
zbog postavljanja ogranicenja demokratskom procesu odlucivanja, predstavlja je-
dan vazan, ako ne i vitalan doprinos funkcionisanju i odrzavanju demokratije.”> S
druge strane, kako se to u starijim radovima ispravno primecuje, nemoguce je iz
ustavnog sudovanja ukloniti svako politicko rezonovanje i ustavno sudstvo svesti
isklju¢ivo na pravno rezonovanje, ali ,,radi se o tome da se politicko rezonovanje
svede u pravne granice” i da se ustavni sudija putem takvog rezonovanja ne pretvo-
ri u posebnu politicku vlast i ne izvrsi zloupotrebu svoje osnovne sudske funkcije.®
Ako je ustav akt koji politiku pretvara u pravo, a jeste tako, onda je ustavni sud
institucija koja bi politiku trebalo da drzi dalje od prava. Upravo se u svodenju
u granice prava, kako u granice ustava kao ishodista i merila kontrole, tako i u
okvire drugih akata, najcesce zakona, kojima se reguliSe postupak pred ustavnim
sudom, kao i u postovanju osnovnih pravnih nacela, logike i duha c¢itavog ustav-
nog prava ogleda mogucnost ogranic¢avanja ustavnosudske vlasti, odnosno sastoji
nacelan odgovor na pitanje Quis qustodiet qustodes. Razume se, pravno ogranica-
vanje politiziranja u re$avanju ustavnih sporova koji uvek imaju politicki prizvuk
i znacenje, i svodenje stvaralacke 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 ¢ije bi elaboriranje uveliko prevazislo
prirodu i svrhu ovog rada), nesporno je da je u nizu drzava ¢iji ustavi svoju zastitu
poveravaju ustavnom sudu, ta insitucija uz drzavnog poglavara, parlament i vladu,
najvisi ustavni organ i da je, ne bez razloga, u teorijskim radovima istican stav da je
ustavni sud funkcionalno najvisi organ odlucivanja.”

5 Theo Ohlinger, »Ustavno-sudska kontrola“, Pravni zivot, Tom III, br. 11, Beograd, 1997, 920.
¢ Ivo Krbek, Ustavno sudovanje, 1960, 11.
7 René Marcic, Verfassung und Verfassungsgericht, 1963, 202.
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Funkcionalno najvisi organ odlucivanja svoje odluke donosi u odgovaraju-
¢em postupku koji b, s jedne strane upravo u spomenutom cilju sprecavanja sudo-
kratije i zloupotrebe ustavnosudske funkcije, trebalo da bude pravno ureden ¢ime
se obezbeduje i pravni karakter vr$enja ustavnosudske funkcije. S druge pak strane,
pravno uredivanje postupka pred ustavnim sudom trebalo bi da ima i dozu otvo-
renosti spram primene manje radikalnih sredstava kako bi se obezbedila politicka
neutralnost i odredena doza politickog promisljanja ustavnog suda koju ipak nije
moguce izbe¢i u funkcionisanju ustavnih sudova, narocito u kontekstu normativne
kontrole. U tom smislu, u teorijskim radovima se isti¢e da bi funkciju normativne
kontrole trebalo ostvarivati na politicki neutralan nacin, uz razumnu primenu, kad
god je to moguce, manje radikalnih sredstava ustavnog suda, kao $to su, primera
radi, odluka interpretacije umesto odluke kasacije, odlaganja dejstva kasatorne od-
luke, zastajanje sa postupkom itd, uz opasku da vodenje racuna o politickom kvali-
tetu normativne kontrole ne bi smelo da ide toliko daleko da bi moglo da ugrozi ili
negira njen zadatak i pravni karakter.® Upravo su pravna priroda i domasaj jednog
od navedenih modaliteta postupanja ustavnog suda - zastajanja s postupkom pred-
met ovog rada. U tom smislu, ¢ini s da bi prvi korak u analizi tog instituta trebalo
da bude opste razmatranje i sagledavanje instituta zastajanja s postupkom.

PREKID I ZASTOJ POSTUPKA

Nacelno posmatrano, kod prekida i/ili zastoja postupka rec je o procesnoj so-
luciji koja podrazumeva da postupak ne tece odredeno vreme. Medutim, u razlic¢itim
pravnim postupcima, od upravnog pa do raznolikih sudskih postupaka, razlozi za
primenu ovog ili ovih instituta, njihove posledice i sami procesni aspekti su veoma
razliciti. Za potrebe ovog rada paznju ¢emo usmeriti samo na resenja sadrzana u
domacem pravu imajuéi u vidu da je ¢l. 8. st. 1. Zakona o Ustavnom sudu (u daljem
tekstu ZUS)® propisano da se o pitanjima postupka pred Ustavnim sudom koja nisu
uredena tim zakonom shodno primenjuju odredbe odgovarajucih procesnih zakona.

Zakonom o op$tem upravnom postupku (u daljem tekstu ZUP)!® pred-
vidjeno je da se postupak prekida procesnim reSenjem organa, pri cemu zakonske

8 Dragan Stojanovi¢, ,,Premise ustavne kontrole prava i njihovo ostvarivanje u praksi Ustav-
nog suda Srbije®, Uloga i znacaj ustavnog suda u oéuvanju vladavine prava, Ustavni sud Srbije, Beo-
grad 2013, 118.

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

10° Zakon o op$tem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2016 i 95/2018 - auten-
ticno tumacenje.
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odredbe razlikuju slu¢ajeve kada se postupak obavezno prekida u okolnostima koje,
privremeno, onemogucavaju njegovo dalje vodenje (a koje su taksativno navedene
u ¢l. 100. st. 1. ZUP-a), dok se smetnja ne otkloni na pravno predvideni nacin,!! i
kada je prekid mogud, kao §to je to pri resavanju prethodnog pitanja — pitanja bez
Cijeg reSenja organ ne moze da odluci o upravnoj stvari, a koje ¢ini samostalnu
pravnu celinu i za ¢ije reSavanje je nadlezan sud ili drugi organ u kom slucaju organ
moze sam da raspravi prethodno pitanje ili da prekine postupak dok sud ili drugi
organ ne rese to pitanje (¢l. 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.!?

Zakonom o upravnim sporovima'3 nije predvideno mirovanje ili zastoj po-
stupka.

Prekid i zastoj u parnicnom postupku uredeni su glavom XIX Zakona o par-
ni¢nom postupku (u daljem tekstu ZPP).!4 Nacelno posmatrano, re¢ je o okolno-
stima koje sprecavaju nesmetano odvijanje parnice.!> Kao i ZUP-om, i ZPP-om
uredeni su slucajevi kada je sud u obavezi da utvrdi prekid postupka, s jedne, i kada
moZe da ga odredi, s druge strane. U okviru prve grupe slucajeva koji se u udzbe-
nickoj literaturi oznacavaju kao okolnosti kada do prekida postupka dolazi ex lege
pri ¢emu sudsko utvrdivanje prekida postupka ima deklarativni karakter, spadaju
slucajevi kada do prekida postupka dolazi usled nestanka procesnih pretpostavki,
kao i usled fakticke nemoguénosti vodenja postupka.'® Sud moze, ali i ne mora da
odredi prekid postupka ako je odlucio da sam ne resava o prethodnom pitanju,
kao i u slucaju da se stranka nalazi na podrucju koje je zbog vanrednih dogadaja
odseceno od suda. U takvom slucaju odluka suda o prekidu postupka ima konsti-
tutivno dejstvo.l” Najvaznije dejstvo prekida postupka ogleda se u tome da sud, od
momenta pravosnaznosti re$enja o prekidu, ne moze da preduzima nikakve proce-
sne radnje.'® ZPP ureduje i institut zastoja u postupku koji, za razliku od prekida

11 Zoran Tomi¢, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik, Beograd,
2019, 454.

12 7. Tomi¢, op. cit., 455.
13 Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni glasnik RS, br. 111/2009.

14 Zakon o parni¢nom postupku, Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2011, 49/2013 - odluka US,
74/2013 - odluka US, 55/2014, 87/2018 i 18/2020.

15 Aleksandar Jaksi¢, Gradansko procesno pravo, Pravni fakultet, Beograd, 2017, 535.
16 Ibidem.

17" A. Jaksi¢, op. cit., 536.

18 Ibidem.
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postupka, ima drugacije razloge, procesne odlike i pravne posledice. Najpre, do
zastoja u postupku dolazi samo kada je to izricito predvideno zakonom, pri ¢emu
razlozi za zastoj ne moraju biti sadrzani samo u ZPP-u. Za razliku od prekida po-
stupka, do zastoja u postupku uvek dolazi ex officio. Naposletku, takode za razliku
od prekida postupka, pravne posledice zastoja u postupku ogledaju se u tome da
sud moze da preduzima parnicne radnje za koje postoji opasnost od odlaganja,
kao i u tome da taj institut nema uticaja na rokove za preduzimanje parni¢nih rad-
nji.’” Zanimljivo je uo¢iti da ZPP, kao ni drugi procesni zakoni, ne sadrze re$enje u
pogledu prekida ili zastoja postupka u slucaju da je pokrenut ili iniciran postupak
ocene ustavnosti zakona koji bi u konkretnom slucaju trebalo primeniti. Prema
jednom stavu izloZzenom u domacoj pravnoj nauci, sud bi trebalo da zastane s par-
ni¢nim postupkom kada sud ili stranka pokrenu inicijativu za ocenu ustavnosti ili
zakonitosti nekog opsteg pravnog akta pred Ustavnim sudom.?’

PREKID I ZASTOJ U UPOREDNOM USTAVNOM
PROCESNOM PRAVU

U uporednom ustavnom procesnom pravu ima sporadi¢nih primera norma-
tivnih reSenja o prekidu i zastoju (suspenziji) u ustavnosudskom postupku.

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

Clanom 60. Zakona o Ustavnhom sudu Madjarske, Ustavni sud moze izu-
zetno obustaviti (prekinuti) postupak do okonc¢anja postupka koji je u toku pred
sudom, organom vlasti, drugim drzavnim organom, institucijom Evropske unije
ili medunarodnim organom, ako odluka koju bi Ustavni sud trebalo da donese o
meritumu predmeta zavisi od odluke o pitanju koje se resava u okviru postupka

19" A. Jaksi¢, op. cit., 538-539.

20 Ibidem. Takav bi stav ipak trebalo prihvatiti s rezervom. Naime, sud je kao drzavni organ
ovlasceni predlaga¢ pokretanja postupka ocene ustavnosti i zakonitosti, dok stranke mogu biti pod-
nosioci samo inicijative Ustavnom sudu. Imajudi u vidu tu razliku, ¢ini se da bi pre trebalo stati na
stanoviste da bi sud, u slu¢aju da Ustavnom sudu podnese predlog za ocenu ustavnosti i zakonitosti,
trebalo da utvrdi prekid postupka, dok bi u slu¢aju da stranka podnese inicijativu Ustavnom sudu
trebalo da odredi zastoj u postupku.

2l 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 sigurnoscu,
posebno vaznim interesom podnosioca predstavke ili nekim drugim posebno vaz-
nim razlogom.??

Donekle iz sli¢énog razloga, ali na implicitan nacin, formulisan je zastoj u
postupku pred Ustavnim sudom Austrije. Naime, prema par. 19. st. 1. Zakona o
Ustavnom sudu, odluke Ustavnog suda o podnosenju pitanja Sudu pravde Evrop-
ske unije na prethodno odlucivanje u skladu sa ¢l. 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 moze samo
poduzeti takve radnje i donositi samo one naredbe i odluke na koje se prethodnom
odlukom Suda pravde ne moze uticati ili kojima se pitanje ustavnosudskog spora
ne reSava konacno i koje ne dozvoljavaju bilo kakvo odlaganje.

Prekid postupka pred Ustavnim sudom Spanije je prema ¢l. 91. Organskog
zakona o Ustavnom sudu mogu¢ samo u slucaju krivi¢énog postupka i do njegovog
okonc¢anja.?

Ustavno procesno pravo bivsih jugoslovenskih republika takode ne poznaje
u znacajnoj meri institute prekida i zastoja u ustavnosudskom postupku. Naime,
Zakon o Ustavnom sudu Slovenije?* i Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske?® uopste ne predvidaju takve moguénosti. S druge pak strane, prema ¢l.
62. Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore,?® na zahtev donosioca osporenog propisa
Ustavni sud moze, pre donosenja odluke o ustavnosti i zakonitosti, zastati sa po-
stupkom i dati mogu¢nost donosiocu propisa da, u roku koji odredi Ustavni sud,
otkloni uocene neustavnosti i nezakonitosti. Ako u tom roku neustavnost i nezako-
nitost ne budu otklonjeni, Ustavni sud ¢e nastaviti postupak.

Ako se podrobnije sagledaju izlozeni primeri, onda se moze zakljuciti 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 pro¢is¢eni 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, Sluzbeni list CG, br. 11/2015, http://www.ustavnisud.
me/dokumenti/Zakon%200%20Ustavnom%20sudu%20Crne%20Gore%202015.pdf, 27.08.2021.
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predvidaju kao izuzetna mera, uglavhom u kontekstu prethodnog pitanja i/ili u
cilju zastite prava i interesa stranaka, kao i da su, u odredenim slucajevima, direk-
tna posledica ¢lanstva pojedinih drzava u EU i odnosa koji se, u tom smislu, uspo-
stavlja izmedu nacionalnih sudova, ukljucujuci i ustavne sudove, i Evropskog suda
pravde. Stavise, moglo bi se stati na stanoviste da u pogledu razlic¢itih nadleznosti
ustavnih sudova normativno postuliranje tih instituta vise odgovara postupcima
koji imaju karakter subjektivno-objektivnih i stranackih sporova, kao $to je to, pri-
mera radi postupak zastite ustavom zajamcenih prava po ustavnoj zalbi, te da nisu
primenjivi, ili bar nisu u potpunosti primenjivi, u postupku normativne kontrole
kao objektivnom sporu. Pojedina reSenja iz uporednog ustavnog procesnog prava
sugeriSu upravo suprotno — da u postupku normativne kontrole nema prostora ni
za kakvo popustanje zakonodavcu, kao $to je to, primera radi, slucaj s odredbom
¢l. 57. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske kojom je propisano
da ¢e Ustavni sud dovrsiti postupak normativne kontrole u slucaju da je akt, koji
je predmet ispitivanja, u toku postupka ustavnosudske kontrole izmenjen ili uki-
nut, pri ¢emu Ce, u slu¢aju da utvrdi neustavnost odnosno nezakonitost ukinutog
odnosno izmenjenog zakona ili drugog opsteg akta, Ustavni sud doneti kasatornu
odluku koja ¢e predstavljati pravni osnov za izmenu pojedina¢nih akata donetih na
osnovu njegove primene.?’

ZASTOJ U USTAVNOM PROCESNOM PRAVU REPUBLIKE SRBIJE

Prema ¢lanu 55. st. 1. ZUS-a, u toku postupka, a na zahtev donosioca ospore-
nog opsteg akta, Ustavni sud moze, pre donosenja odluke o ustavnosti ili zakonito-
sti, zastati sa postupkom i dati mogucnost donosiocu opsteg akta, da u odredenom
roku otkloni uocene neustavnosti ili nezakonitosti. Stavom 2. istog ¢lana propisa-
no je da ¢e Ustavni sud nastaviti postupak ako u odredenom roku neustavnost ili
nezakonitost ne bude otklonjena. Dakle, ZUS predvida zastoj postupka za ocenji-
vanje ustavnosti ili zakonitosti opstih akata. Od svih vidova postupka pred Ustav-
nim sudom, institut zastoja postupka predviden je samo u izlozenom sluc¢aju, dakle
samo u postupku normativne kontrole. Budu¢i da je re¢ o veoma interesantnom i
vaznom procesnom institutu, njegovo potpuno pravno sagledavanje i razumevanje
iziskuje najpre jezicko tumacenje citiranih normi.

Da bi do zastoja postupka eventualno doslo potrebno je najpre da je postupak
pokrenut, $to nedvosmisleno sledi iz jezickog odredjenja prema kome moguénost

27 Slobodan Orlovi¢, Nata$a Raji¢, ,,Zastoj u postupku normativne kontrole - prilog raspra-
vi o zastiti objektivne ustavnosti®, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 4, Novi Sad,
2017, 1475.
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primene tog procesnog instituta postoji u toku postupka.?$ Clanom 50. ZUS-a, a u vezi
s ¢lanom 168. st. 1. i 2. Ustava, uredeno je pitanje pokretanja postupka. Prema tom
¢lanu ZUS-a, postupak za ocenjivanje ustavnosti ili zakonitosti opsteg akta pokrece se
predlogom ovlas¢enog predlagaca ili reSenjem o pokretanju postupka, a postupak za
ocenu ustavnosti ili zakonitosti Ustavni sud moze da pokrene i samostalno, na osnovu
odluke koju donosi dvotre¢inskom ve¢inom glasova svih sudija. Dakle, moguce su
tri procesne situacije u kojima, nakon pokretanja postupka, moze do¢i do njegovog
zastoja: 1) u slucaju da je postupak pokrenut podnosenjem predloga ovlas¢enog pred-
lagaca, 2) nakon donosenja resenja Ustavnog suda o pokretanju postupka povodom
inicijative na koju, prema ¢l. 168. st. 2. Ustava, pravo ima svako pravno ili fizicko lice ili
3) nakon donosenja re$enja kojim Sud samostalno pokreée postupak.?

Navodenje procesnih situacija nakon kojih moze do¢i do eventualnog za-
stoja postupka je vazno zbog toga $to iz jezickog tumacenja odredbi ¢l. 55. ZUS-
a proizlazi da je primena instituta zastoja sa postupkom normativne kontrole
moguca samo na zahtev donosioca osporenog akta, a §to jasno upucuje na za-
kljucak da je sam donosilac akta svestan cinjenice da je akt neustavan odnosno
nezakonit, te da je neustavnost odnosno nezakonitost akta vi$e nego oc¢igledna.
U tom smislu, postavlja se pitanje kada donosilac akta postaje svestan te ¢inje-
nice, ta¢nije od kada je u mogucnosti da Ustavnom sudu podnese takav zahtev.
U retkim razmatranjima izlozenog pitanja u domacoj ustavnopravnoj nauci stalo
se na stanovi$te da je postavljanje takvog zahteva od strane donosioca akta mo-
guce bilo u odgovoru bilo u posebnom podnesku.®! Ipak, imajuéi u vidu da je
¢lanovima 32. - 36. ZUS-a ureden prethodni postupak, u okviru koga, prema ¢l.
33. st. 1. ZUS-a, na zahtev Ustavnog suda, odgovor na predlog, inicijativu i rese-
nje o pokretanju postupka za ocenjivanje ustavnosti, odnosno zakonitosti opsteg
akta, daje donosilac tog akta, odnosno organ koga on ovlasti (st. 1.),%2 ¢ini se da bi

28 U istom smislu da bi to znacilo da je ve¢ pokrenut postupak za ocenu ustavnosti ili zako-
nitosti i Dragan Stojanovi¢, Ustavno pravosude, Ustavno procesno pravo, Pravni fakultet u Nisu, Nis,
2016, 171 i Dragan Stojanovi¢, Ustavno sudstvo, Ustavni sud Republike Srbije, Pravni fakultet u Nisu,
Ni§, 2017, 96.

2 T u ovom slucaju, uprkos odredbi ¢l. 50. ZUS-a prema kojoj Sud samostalno pokrece po-
stupak na osnovu odluke, donosi se resenje, jer je ¢l. 46. t. 1. ZUS-a propisano da Sud reSenjem po-
krece postupak za utvrdivanje neustavnosti, nezakonitosti ili nesaglasnosti sa ops$teprihvac¢enim pra-
vilima medunarodnog prava i potvrdenim medunarodnim ugovorom.

30°S. Orlovi¢, N. Raji¢, op. cit., 1476.

31 D. Stojanovi¢ (2016), op. cit., 171; D. Stojanovi¢ (2017), op. cit., 96.

32 TzloZzena odredba ZUS-a sadrzi nomotehnicku gresku, jer predvida da se u prethodnom
postupku daje odgovor i na predlog i na reSenje o pokretanju postupka, a postupak je podnosenjem
takvog predloga, odnosno dono$enjem takvog resenja ve¢ pokrenut.
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donosilac akta zahtev za odredivanje zastoja u postupku mogao da izlozi samo u
posebnom podnesku, a ne i u odgovoru, jer na osnovu uskog jezickog tumacenja
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 ¢ega, donosilac akta
postaje svestan Cinjenice da je akt neustavan odnosno nezakonit, te od kada je u
mogucnosti da Ustavnom sudu podnese zahtev za odredivanje zastoja radi otkla-
njanja uocene neustavnosti ili nezakonitosti, stoji i dilema u pogledu vezanosti
Suda za navode iz predloga odnosno inicijative za pokretanje postupka normativne
kontrole. Naime, prema ¢l. 54. st. 1. ZUS-a, Ustavni sud u postupku ocenjivanja
ustavnosti ili zakonitosti nije ogranicen zahtevom ovlas¢enog predlagaca, odnosno
inicijatora, te bi se, u tom smislu, navodi koji su sadrzani isklju¢ivo u predlogu,
odnosno inicijativi za pokretanje postupka normativne kontrole mogli smatrati
nedovoljnim putokazom za donosioca osporenog opsteg akta u svakom postupku
normativne kontrole. Drugim re¢ima, samo na osnovu predloga, odnosno inicija-
tive koji su mu dostavljeni na odgovor, donosilac osporenog akta ne bi u svakom
konkretnom slucaju bio u mogucnosti da, pre podnosenja zahteva za odredivanje
zastoja u postupku, produbljeno i svestrano, sagleda sve razloge neustavnosti i ne-
zakonitosti, jer bi, na osnovu ¢l. 54. st. 2. ZUS-a, i sam Sud mogao, mimo razloga
navedenih u predlogu, odnosno inicijativi, da nastavi postupak kad ovlas¢eni pred-
laga¢, odnosno inicijator odustane od predloga, odnosno inicijative, ako za to nade
osnova. To upucuje na zaklju¢ak da bi zahtev donosioca osporenog akta u pojedi-
nim sluc¢ajevima mogao da predstavlja samo unapred iskazanu nacelnu spremnost
da pristupi otklanjanju neustavnosti i nezakonitosti.

Iz jezickog tumacenja izlozene odredbe ¢lana 55. st. 1. ZUS-a takode proi-
stice da do zastoja postupka moze do¢i. Drugim rec¢ima, primena instituta zastoja
sa postupkom normativne kontrole predstavlja samo (procesnu) moguénost koju
Ustavni sud moze da koristi, ali i ne mora.>®> Zahtev donosioca opsteg akta je
nuzan za odredivanje zastoja, ali je odredivanje zastoja isklju¢ivo u nadleznosti
Suda. U pitanju je meritorno odlucivanje o zahtevu donosioca opsteg akta, tako
da zahtev moze iskljucivo biti odbijen ili usvojen.>* Medutim, donekle i uprkos
izlozenoj odredbi ¢l. 55. ZUS-a iz koje sledi da Sud odlucuje o zahtevu, ¢lanom
47.st. 1. t. 9. ZUS-a propisano je da se o takvom zahtevu odlucuje aktom u formi
zakljucka koji, prema ¢lanu 42. v st. 1. ZUS-a, donosi Malo vece Suda. Takode,
donekle suprotno resenju prema kome je u pitanju meritorno odlucivanje, Sud je

3 8. Orlovi¢, N. Raji¢, op. cit., 1476.
34 D. Stojanovi¢ (2016), op. cit., 172; D. Stojanovi¢ (2017), op. cit., 96.
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u svojoj praksi stao na stanoviste da se, u slucaju da je sudija izvestilac predlozio
konacnu odluku kojom se utvrduje nesaglasnost opsteg akta s Ustavom ili zako-
nom, zahtev da se zastane s postupkom, posebnim stavom izreke takve odluke,
odbacuje ili odbija.>>

Smisao zastajanja sa postupkom ogleda se u prekidu vodenja postupka, sto
znaci da se odustaje od meritorne odluke, pod odredenim uslovom na Cije ostvariva-
nje je u odredenom roku obavezan donosilac akta.3¢ Dakle, u ustavnosudskom po-
stupku normativne kontrole, za razliku od, primera radi, parni¢nog postupka, nije
re¢ o okolnostima koje sprecavaju nesmetano odvijanje postupka, ve¢ o posebnoj
meri, pri ¢emu nema procesnog razlikovanja izmedu instituta zastoja i prekida. Sta-
vide, procesno posmatrano, prilikom donosenja takve mere nije re¢ ni o klasi¢cnom
prekidu, budu¢i da nema radnji Cije se preduzimanje privremeno obustavlja, niti
rokova koji prestaju da teku, vec¢ je po sredi svojevrsni procesni instrument dijaloga
(podv.V.D.) donosioca osporenog akta i Ustavnog suda, koji vodi otklanjanju uo-
¢enih (ociglednih) neustavnosti i nezakonitosti ve¢ u pocetnoj fazi postupka nor-
mativne kontrole.?”

Uslov pod kojim se odlaze meritorno odlucivanje, tacnije odlozni uslov ot-
klanjanja uocenih neustavnosti ili nezakonitosti od strane donosioca akta, mora
biti ispunjen u odredenom roku koji odreduje Ustavni sud. Prema shvatanju Suda
olicenom u ¢l. 71.st.2. Poslovnika o njegovom radu, taj rok moze trajati najduze Sest
meseci, $to znaci da se zavrsava istekom onog dana u mesecu koji po svom broju
odgovara danu kada je usvojen zahtev za odredivanje zastoja, a, ako tog dana nema
u poslednjem mesecu, rok isti¢e poslednjeg dana u tom mesecu. Osvrt na rok koji
se utvrduje radi otklanjanja uocenih neustavnosti ili nezakonitosti je od znacaja
zbog razlicitih modaliteta otklanjanja takvih neustavnosti ili nezakonitosti (videti
dalji tekst). Naime, ako se uocene neustavnosti ili nezakonitosti otklanjaju izmena-
ma i/ili dopunama osporenog akta, onda bi takve izmene i dopune trebalo da stupe
na snagu u okviru odredenog roka.

Naposletku, ali ne i najmanje vazno, u okviru jezickog tumacenja izlozenih
odredbi ¢lana 55. ZUS-a, trebalo bi se osvrnuti i na odredenje prema kome se za-
stajanje sa postupkom odreduje radi otklanjanja uocenih neustavnosti i zakonitosti.
Pitanje na osnovu ¢ega i od strane koga su neustavnosti ili nezakonitosti koje bi tre-
balo otkloniti uocene je inace u tesnoj vezi i sa donekle ve¢ razmotrenim pitanjem
kada i na osnovu ¢ega, donosilac akta postaje svestan ¢injenice da je akt neustavan

% US IUo- 318/11, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/102/sr-Latn-CS/, 30.08.2021.
36 D. Stojanovic (2016), op. cit., 173; D. Stojanovi¢ (2017), op. cit., 97, 98.
37 8. Orlovi¢, N. Raji¢, op. cit., 1476.
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odnosno nezakonit. U veoma retkim razmatranjima izlozenog pitanja u domacoj
ustavnopravnoj nauci zauzeto je stanoviste da je logi¢no resenje da se u aktu Suda
kojim se odreduje zastoj, pored njegovog trajanja, navedu sve uocene neustavnosti
ili nezakonitosti koje moraju da se otklone u odredenom roku.

Osim jezickog tumacenja, za potpuno i svestrano razmatranje i razumevanje
instituta zastoja sa ustavnosudskim postupkom normativne kontrole neophodno
je sagledati domasaje tog instituta u funkciji zastite ustavnosti i zakonitosti $to se
moze postici analizom razloga i kriterijuma za njegovu primenu, njegovih pravnih
posledica u zavisnosti od postupanja donosioca opsteg akta, kao i (ne)sistemskog
odnosa s drugim procesnim institutima u okviru istog postupka.

Nacelno posmatrano, do odredivanja zastajanja sa postupkom trebalo bi da
dode u sluc¢aju da Ustavni sud oceni da se na taj nacin efikasnije moze uspostaviti
stanje ustavnosti i zakonitosti, a $to postoji kada je, pored stavljanja van snage
osporene norme, pozitivno delovanje donosioca norme neophodno (podv.V.D.).%
I obrnuto: ako za uspostavljanje stanja ustavnosti i zakonitosti nije potrebno ni-
kakvo pozitivno delovanje donosioca akta, tacnije ako bi se uloga donosioca akta
sastojala samo u stavljanju van snage osporenog akta, onda odredivanje zastoja
ne bi bilo opravdano.*® Zanimljivo je uociti da, uprkos izloZzenom rezonovanju,
Sud u svojoj praksi stoji na stanovi$tu da se uoceni nedostaci mogu otkloniti: ,,(...)
stavljanjem van snage osporenog opsteg akta u proceduri u kojoj je taj akt donet,
izmenom i/ili dopunom osporenog opsteg akta ili predlaganjem nadleznom or-
ganu da donese novi opsti akt kojim ¢e se pitanja koja su bila uredena osporenim
aktom urediti saglasno Ustavu Republike Srbije, odnosno zakonu.“4! U izlozenom
kontekstu narocito je sporan i u teorijskim radovima, kao i u izdvojenim misljeni-
ma pojedinih sudija Ustavnog suda kritikovan tre¢i modalitet ispravljanja uocene
neustavnosti ili nezakonitosti, jer protivreci jezickom tumacenju ¢lana 55. ZUS-a
i logici ¢itavog instituta.*?

Iako je Ustavni sud slobodan u procenjivanju da li je odredivanje zastoja
postupka celishodna mera za unapredivanje stanja ustavnosti i zakonitosti, za-
htev da se ocuva pravna drzavnost ipak nalaze ne samo potrebu da postoje, ve¢
i da se sustinski postuju izvesni kriterijumi i standardi koji s ustavnopravnog

38 D. Stojanovi¢ (2016), op. cit., 171; D. Stojanovi¢ (2017), op. cit., 96.
3 D. Stojanovi¢ (2016), op. cit., 172; D. Stojanovi¢ (2017), op. cit., 96.
40 Ibidem.

41 Zaklju¢ak o zastajanju sa postupkom IY0-870/2012, http://www.ustavni.sud.rs/page/juri-
sprudence/102/sr-Latn-CS/, 1.09.2021.

428, Orlovi¢, N. Raji¢, op. cit., 1478.
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stanovi$ta mogu potvrditi da je ucinjena procena Ustavnog suda opravdana i u
konkretnom slu¢aju zaista neophodna.** Osim u slucaju kada bi se uloga dono-
sioca osporenog akta sastojala samo u stavljanju van snage tog akta, prema stavu
ustavnosudske prakse i domace doktrine, zahtev da se zastane sa postupkom ne bi
trebalo prihvatiti ni u slu¢aju da uoceno stanje neustavnosti implicira da je doslo do
povrede ljudskih i manjnskih prava ili da se oc¢igledno odstupa od nacela zabrane
diskriminacije.*

U pogledu pravnih posledica zastajanja sa postupkom u zavisnosti od po-
stupanja donosioca opsteg akta moguce je sistemski utvrditi postojanje razlic¢itih
procesnopravnih situacija. Najpre, prema clanu 55. st. 2. ZUS-a, Ustavni sud ce
nastaviti postupak ako u odredenom roku neustavnost ili nezakonitost ne bude
otklonjena. Dakle, u takvom slucaju Sud je u obavezi da nastavi postupak.

Drugacija situacija postoji ako donosilac opsteg akta otkloni uocene neu-
stavnosti ili nezakonitosti. Naime, tu situaciju reguliSu odredbe ¢lanova 57. i 64.
ZUS-a. Clanom 57. t. 1. predvideno je da ¢e Ustavni sud obustaviti postupak kad
je u toku postupka opsti akt usaglasen sa Ustavom ili zakonom, a Ustavni sud nije
ocenio da zbog posledica neustavnosti ili nezakonitosti treba doneti odluku zbog toga
$to nisu otklonjene posledice neustavnosti ili nezakonitosti. Clanom 64. normirano je
da Ustavni sud moze odlukom utvrditi da opsti akt nije bio u saglasnosti s Ustavom,
opsteprihvac¢enim pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim
ugovorima ili zakonom i u slucaju kada je u toku postupka opsti akt usaglagen sa
Ustavom, opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medu-
narodnim ugovorima ili zakonom, ali nisu otklonjene posledice neustavnosti ili ne-
zakonitosti, pri ¢emu takva odluka Ustavnog suda ima isto pravno dejstvo kao i od-
luka kojom se utvrduje da opsti akt nije u saglasnosti s Ustavom, opsteprihvacenim
pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zako-
nom. lako je u domacoj ustavnopravnoj nauci na osnovu izlozenih odredbi ¢lanova
57.1 64. ZUS-a bilo misljenja da Ustavni sud nije u obavezi da donese utvrdujucu
odluku u pogledu akta koji je, primenom instituta zastoja sa postupkom norma-
tivne kontrole, usaglasen sa Ustavom, medunarodnim izvorima prava i zakonom,
kada istovremeno nisu otklonjene posledice neustavnosti ili nezakonitosti koje je
taj akt proizveo, a §to znaci da u ovakvim slucajevima moze izostati pravni osnov
(kasatorna odluka Ustavnog suda) po kojem se moze traziti otklanjanje posledica
koje je osporeni akt proizveo u svojoj primeni u odnosu na pojedina¢ne pravne

4 D. Stojanovi¢ (2016), op. cit., 172; D. Stojanovi¢ (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, ta¢nije da pojedinacni pravni akti koji su doneti na osnovu ,,o¢igledno*
neustavnog odnosno nezakonitog akta, a kojima su povredena prava pojedinaca,
nece biti podvrgnuti pravnom rezimu zastite koji obezbeduje pravno dejstvo kasa-
torne ustavnosudske odluke,* ipak bi trebalo ista¢i da su izlozene odredbe ¢lanova
57.164. ZUS-a u sistemskoj uskladenosti, ali da je upitan njihov domasaj u ocuva-
nju objektivne ustavnosti i zastiti prava pojedinaca.

Naime, one su sistemski uskladene, jer iz obe odredbe sledi da Ustavni sud
moze doneti odluku da opsti akt nije (bio) u saglasnosti s Ustavom i/ili zakonom,
ali su njihov kvalitet i logicka zasnovanost zaista upitni, jer, a to sledi iz obe odred-
be, ne ustanovljavaju optimalni balans izmedu zastite objektivne ustavnosti i za-
$tite prava pojedinaca. Naime, u slu¢aju odredbe ¢lana 57., Ustavni sud bi mogao
da nastavi postupak iako je opsti akt usaglasen s Ustavom i/ili zakonom, ali samo
kao izuzetak od opsteg pravila o obustavljanju — ako oceni da zbog posledica ne-
ustavnosti ili nezakonitosti treba doneti odluku zbog toga $to nisu otklonjene po-
sledice neustavnosti ili nezakonitosti, dok bi u slucaju ¢lana 64. mogao odlukom
utvrditi da opsti akt nije bio u saglasnosti s Ustavom i/ili zakonom, iako je taj opsti
akt tokom zastoja sa postupkom usaglasen, ali nisu otklonjene posledice neustav-
nosti ili nezakonitosti. Dakle, u prvom slucaju Sud bi bio vlastan da, po izuzetku,
nastavi postupak (ali ne nuzno i da donese kasatornu odluku!), ako bi smatrao
da bi odluku trebalo doneti u cilju otklanjanja posledica neustavnosti i/ili neza-
konitosti, ¢ime se prevaga daje zastiti objektivne ustavnosti i zakonitosti, odnosno
prihvatanju c¢injenice da je osporeni opsti akt tokom zastoja usaglasen, dok bi u
drugom slucaju, upravo s izvesnom prevagom otklanjanja posledica neustavnosti
i nezakonitosti, prevagu trebalo dati donosenju odluke o neustavnosti, odnosno
nezakonitosti, uprkos ¢injenici da je osporeni akt tokom zastoja usaglasen. Na taj
nacin se u postoje¢em normativnom okviru Ustavhom sudu zapravo dopusta da
ulazi u ocenu posledica neustavnosti i zakonitosti sa ili bez kasatorne odluke sto,
nacelno posmatrano, protivreci celokupnom duhu ZUS, jer onemogucava prime-
nu ¢l. 60. i 61. ZUS-a kojima su regulisana pitanja sudbine opstih akata donetih
za izvr$enje zakona i drugih opstih akata za koje se odlukom Suda utvrdi da nisu
u saglasnosti s Ustavom i zakonom, izvr§enja pravosnaznih pojedina¢nih akata
donetih na osnovu takvih opstih akata, kao i izmene pojedina¢nih kona¢nih i pra-
vosnaznih akata kojima se povredjuju prava, a koji su doneti na osnovu osporenih
opstih akata.

No, to nije jedini vid procesnih mogu¢nosti kombinovanja razlicitih institu-
ta koji u postoje¢em normativnom okviru, a u vezi sa zastojem sa postupkom, stoje

4 S. Orlovi¢, N. Raji¢, op. cit., 1477.
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na raspolaganju Ustavhom sudu. Naime, rec¢ je o odnosu izmedu instituta zastoja
sa postupkom 1i instituta odlaganja objavljivanja odluke predvidenog ¢lanom 58.
st. 4.1 5. ZUS-a. Iako je ustavnosudski postupak veoma osoben, ¢ini se ipak da sa
njegovim sudskim karakterom ne bi bila kompatibilna mogu¢nost da se donosiocu
osporenog akta dva puta ostavlja rok za otklanjanje istih neustavnosti i nezakonito-
sti, bez obzira $to su one u prvom slucaju ,uocene® u predlogu, inicijativi i/ili aktu
Suda, a drugi put istaknute u stavovima i pravnim shvatanjima Ustavnog suda u
odluci ¢ije se objavljivanje odlaze i nezavisno od toga $to bi u prvom slucaju to bila
posledica zahteva samog donosioca, a u drugom stava Suda o neophodnosti pruza-
nja mogucnosti donosiocu osporenog akta da svojim delovanjem spreci nastanak
pravne praznine u pravnom poretku.*® Uprkos izlozenom rezonovanju, Ustavni
sud je u svojoj praksi u nekoliko slu¢ajeva kombinovao ove institute.4”

ZAKLJUCAK

Pravno uredivanje postupka pred ustavnim sudovima kao funkcionalno naj-
vi§im organima odlucivanja bi, s jedne strane, trebalo da onemoguc¢i sudokratiju i
zloupotrebu ustavnosudske funkcije, dok bi, s druge strane, trebalo da omoguci po-
liticku neutralnost i odredeni stepen slobode u politickom promisljanju takvih in-
stitucija. U tom smislu, institucionalizacija razli¢itih i manje radikalnih procesnih
modaliteta ¢ini se donekle opravdanom i nuznom. U takve procesne modalitete
domaci zakonodavac je uvrstio i institut zastoja sa postupkom kako bi se donosi-
ocu osporenog akta omogucilo da u odredenom roku ispravi uocene neustavnosti
i nezakonitosti. Institut zastoja sa postupkom je procesni institut koji u razli¢itim
pravnim postupcima ima za cilj mirovanje postupka dok se ne otklone okolnosti
koje sprecavaju njegovo nesmetano odvijanje. U uporednom ustavnom procesnom
pravu, zbog prirode razli¢itih vidova ustavnosudskih postupaka, instituti prekida i
zastoja su, ako su uopste predvideni, normativno postulirani kao izuzetna mera ¢iji
je cilj resavanje prethodnog pitanja i/ili zastita prava i interesa stranaka i/ili omogu-
¢avanje saradnje s institucijama EU. U domacoj teoriji ustavnog procesnog prava s
pravom se isti¢e da je re¢ o izuzetnoj procesnoj meri koja u postupku normativne
kontrole ne sme da se pretvori u pravilo, jer bi se time sustinski obezvredila funk-
cija ustavne kontrole prava, a institucija ustavnog suda pretvorila u svojevrsnog

46 Vladimir Puri¢, ,Retroaktivne i prospektivne korekcije ratione temporis dejstva odluka
ustavnih sudova®, Pravni Zivot, Tom IV, br. 12, Beograd, 2016, 559.

47 Odluka o utvrdivanju nesaglasnosti 1Y0-870/2012, http://www.ustavni.sud.rs/page/juri-
sprudence/102/sr-Latn-CS/, 1.09.2021; Odluka o utvrdivanju nesaglasnosti 1Uz-252/2002, http://
www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/102/sr-Latn-CS/, 1.09.2021.
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pravnog savetnka donosilaca opstih akata.*® Nacdin na koji je taj institut ureden
u ustavnom procesnom pravu Republike Srbije ukazuje na ogranicenost njegovih
domasaja u zastiti 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 opsteg akta, kao i (ne)sistemskog odnosa
s drugim procesnim institutima u okviru istog postupka.

Dr. VLADIMIR BURIC
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.

Key words: constitution, constitutional review proceedings, standstill
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MIROSLAV PORPEVIC

PRVI SUSPENZIVNI VETO U SRPSKOJ
USTAVNOPRAVNOJ ISTORIJI

Iako se institut suspenzivnog veta u Srbiji primenjuje vec vise od 30 godina, u doktrini
paradoksalno ne postoji saglasnost o tome kada je ovaj institut uveden u nas pravni sistem.
Pored toga, prvi slucaj primene ovog predsednickog ovlaséenja je sticajem okolnosti pao u za-
borav. U ovom radu autor ukazuje na suspenzivni veto Slobodana MiloSeviéa iz 1991. godine
na Zakon o vraéanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zgrada - zaduzbina, zgrada - legata, stam-
benih zgrada i gradevinskog zemljista, koji su presli u drustvenu svojinu na osnovu Zakona o
nacionalizaciji najamnih zgrada i gradevinskog zemljista. Re¢ je o prvom suspenzivnom vetu
u srpskoj istoriji, ali ujedno i o primeru kada se nije u proceduri posle uloZenog veta postupilo
u potpunosti u skladu sa odredbama tada vazeceg Ustava iz 1990. godine. Posle ukazivanja
na sadrZinu i sve okolnosti ovog predsednickog veta (radi sprecavanja da on sasvim padne u
zaborav), kao i njegove ustavnopravne analize, autor pruza jedan pregled dalje prakse sus-
penzivnog veta u Srbiji. Ovo ovlaséenje je upotreblieno do sada svega 18 puta, ali je zato ta
obimom skromna praksa svojim kvalitetom interesantna i podobna za nauc¢nu analizu.

Klju¢ne reéi: suspenzivni veto, Republika Srbija, predsednik Republike, Ustav iz 1990.
godine, Sretenjski ustav

UuvoD

O nekim ¢injenicama iz ne tako davnog politickog Zivota je nekada tesko
pribaviti sasvim pouzdane podatke, ¢ak i kada su se one dogodile pre svega tri-
desetak godina. Posebno u periodima sveopste krize, kakav je kod nas bio onaj iz

Dr Miroslav Pordevi¢, naucni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd, e-mail:
miroslav.djordjevic@yahoo.com.
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devedesetih godina XX veka, sva deSavanja se pojacano klasifikuju prema vaznosti,
pri ¢emu mnogi pravno relevantni i svakako ne beznacajni dogadaji padaju (ne)
opravdano sasvim u drugi plan, a $to se pak ne bi dogodilo u nekim redovnim okol-
nostima. Konsekventno je tako istrazivac¢u danas neretko vrlo tesko da nesumnjivo
utvrdi i one ¢injenice koje je prekrio veo zaborava uprkos tome $to su mnogi akteri
tih dogadaja i dalje medu nama. Takav je donekle slucaj i kada je re¢ o traganju za
prvim suspenzivnim vetom u srpskoj ustavnopravnoj istoriji.

Suspenzivni veto je ovlas¢enje predsednika republike koje se u literaturi ra-
zlicito definiSe, jer se u svetu javlja u nekoliko distinktivnih i medusobno bitno
razli¢itih oblika. Nasa doktrina se najcesce usteze da pruzi sveobuhvatnu defini-
ciju, ve¢ se ili citiraju relevantne ustavne odredbe ili se (u udzbenickoj literaturi)
objasnjavanju pristupa opisno. Jedna od potpunijih definicija suspenzivnog veta u
nasem pravnom sistemu ovaj institut odreduje kao ,,ovlas¢enje predsednika repu-
blike da vrati, u ustavom predvidenom roku, zakonski predlog, jednom usvojen
u parlamentu, na ponovno odlucivanje onda kada smatra da je ovaj neustavan ili
necelishodan, s tim da ne moze spreciti stupanje na snagu zakona ukoliko ga parla-
ment ponovo izglasa potrebnom ve¢inom“! Jedna opstija definicija ovog instituta,
koja bi osim u nasoj zemlji mogla biti primenljiva (gotovo) svuda u svetu glasi:
»Suspenzivni veto je ovlas¢enje predsednika republike da uslovno uskrati akt pro-
mulgacije izglasanom predlogu zakona,? dok o tome kona¢nu odluku ne donese
neki drugi organ.“3

Iako se univerzalno smatra ,klasi¢nim institutom® ustavnog prava, postoji
u gotovo svim republikama na svetu, a u Srbiji nesporno egzistira ve¢ trideset i
jednu godinu, u nasoj doktrini ne postoji konsenzus o tome kada je uloZen prvi

' Darko Simovi¢, Vladan Petrov, Ustavno pravo, Kriminalisticko-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 jo§ uvek nije, a ukoliko veto bude uspesan - nece nikada ni postati.
Nazalost, u literaturi, a i ustavnim tekstovima (mada ne i svim - npr. Ustav Cilea jasno pravi ovu di-
stinkciju) je uobicajeno da se ¢ini ova terminoloska greska, koja dovodi ve¢ na prvi pogled do nelo-
gi¢nih recenica poput: ,,ako parlament ponovo izglasa zakon, on ¢e postati zakon“ i sl. Valter Maksi-
milijan Pol pi$e: ,Donosenje akta o promulgaciji ima viSestruku funkciju. Pre svega, on oznacava za-
vrietak internog procesa donos$enja zakona. Time je postupak zakonodavnih tela formalno doveden
do kraja. Kao rezultat toga nastaje jedan zakon“ - dakle, zakona pre toga nema, ve¢ se radi o izglasa-
nom predlogu zakona, koji mozda hoce, a mozda i nece postati zakon. — Walther Maximilian Pohl,
Die Priifungskompetenz des Bundesprdsidenten bei der Ausfertigung von Gesetzen, Verlag Dr. Kovac,
Hamburg, 2001, 73.

3 Miroslav Dordevi¢, 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 ovlad¢enje prvi put upotrebljeno), a nema ni potpune
saglasnosti o tome kada se suspenzivni veto kao institut po prvi put uopste nasao
u nasem ustavnopravnom poretku. Po drugom pitanju se moze re¢i da jasno pre-
ovladuju stavovi kako je ovo predsednicko ovlasé¢enje uvedeno Ustavom iz 1990.
godine, mada ima i onih autora koji zastupaju tezu (ili bar ostavljaju prostor za tu
mogucnost) da je suspenzivni veto bio predviden jo$ Sretenjskim ustavom iz 1835.
godine. Kada je re¢ o njegovoj prvoj upotrebi, tu dolazi do odredene zabune, jer je
prvi suspenzivni veto sticajem okolnosti gotovo pa zaboravljen. Iako se on pomi-
nje na par mesta u literaturi (u sasvim drugacijem kontekstu), radovi koji se bave
suspenzivnim vetom ga po pravilu predvidaju.* Navodi se tako da je prvi vetirani
akt bio Zakon o $trajku 1991. godine,” a prilikom sabiranja ukupnog broja ulozenih
veta npr. predsednika Milosevica, jasno je da je jedan veto propusten (i to verovat-
no upravo onaj prvi).°

Ovo predsednicko ovlaséenje je izvesno po prvi put uvedeno u nas ustav-
nopravni sistem Ustavom iz 1990. godine, a prvi slucaj ulaganja suspenzivnog veta
na neki izglasani predlog zakona je bio onaj od 25. aprila 1991. godine, kada je
predsednik Slobodan Milosevi¢ (uspesno) vetirao Zakon o vra¢anju Srpskoj pravo-
slavnoj crkvi zgrada - zaduzbina, zgrada - legata, stambenih zgrada i gradevinskog
zemljista, koji su presli u drustvenu svojinu na osnovu Zakona o nacionalizaciji
najamnih zgrada i gradevinskog zemljista.

Do momenta pisanja ovih redova, srpski predsednici su svoje ovlas¢enje
iskoristili ukupno 18 puta, i to: Slobodan Milosevi¢ 12 puta; Milan Milutinovi¢
- nijedanput; Boris Tadi¢ - 4 puta; Tomislav Nikoli¢ i Aleksandar Vu¢i¢ - po
jedanput.

DILEMA SRETENJSKOG USTAVA

Iako se ovlas¢enje suspenzivnog veta vezuje za republikansko, a ne monar-
histicko uredenje, u nasoj literaturi se dakle javila dilema da li je u srpskom Sre-
tenjskom ustavu iz 1835. godine mozda postojao jedan vid suspenzivnog veta u
rukama srpskog kneza. Ovim pitanjem se bavio jos Slobodan Jovanovi¢, koji je

4 Razlog za ovo predstavljaju mozda i nepotpuni izvestaji Narodne skupstine pocetkom dve-
hiljaditih, o kojima ¢e kasnije biti re¢i.

5> Vladan Petrov, ,,Suspenzivni veto predsednika Republike®, Prava ¢oveka, br. 3-6, Beograd,
2005, 85. Ovo se implicitno vidi i iz rada: Vladan Kutlesi¢, ,,Suspenzivni veto predsednika Republike
Srbije®, Pravni Zivot, br. 3-4, Beograd, 1992, 520 - 521.

6 Npr. Ratko Markovi¢, ,Mo¢ i nemo¢ predsednika Republike Srbije®, Anali, 3-4, Beograd,
2004, 338.
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(uz svo postovanje njegovog lika i dela) sudeci po svemu pogresno zakljucio da je
re¢ o suspenzivnom vetu.” Jedan broj autora i danas ukazuje na ovu dilemu, ipak
implicitno naginjujudi pre odgovoru da posredi nije bio suspenzivni, ve¢ vrsta ap-
solutnog veta ($to je u skladu sa monarhistickim uredenjem i pravom zakonodavne
sankcije u kome suspenzivni veto nalazi svoju neposrednu pretecu).® Ima sa druge
strane i onih autora koji, kako smo ve¢ naveli, i danas poput Slobodana Jovanovic¢a
decidno navode da je suspenzivni veto bio jedno od ovlascenja koje je Sretenjski
ustav davao knezu Milosu Obrenovi¢u?® ili pak jasno bar ostavljaju moguénost za
stavovi onog dela doktrine koji ¢vrsto stoje na stanovistu kako je u spornoj odredbi
posredi bio skriveni apsolutni, a ne suspenzivni veto.!!

Naime, Sretenjski ustav Knezevine Srbije iz 1835. godine u ¢l. 14 kaze:
»Knjaz ima pravo ne odobriti svakog zakona i uredbe odma, kako mu ji podnese
drzavni Sovjet prvi i drugi put. No po¢em mu ih podnese i tre¢i put s novim i
iscrpljenim dokazateljstvima, koja ne idu na pagubu naroda ili protivu ustava dr-
zavnoga, onda ji Knjaz odobrava; u protivnom slu¢aju pak neodobrava ji.“!2 Pre
svega, ne treba gubiti iz vida da nacelo podele vlasti po Sretenjskom ustavu, iako
proklamovano, nije dosledno i sprovedeno. Parlament je bio nadlezan za izvesna
budzetska pitanja, ali ne i za dono$enje zakona, a ,,zakoni i uredbe® su bili u nad-
leznosti izvr$nog organa - Drzavnog sovjeta.!> Gore navedeni ¢lan Sretenjskog
ustava zbunjuje pre svega svojom formulacijom, a mozda donekle i (iz danasnjeg
ugla posmatrano) arhai¢nim jezikom svoje izreke. Njegovim parafraziranjem i ko-
ri$¢enjem savremenog jezika stvari postaju ve¢ nesto jasnije: Predlog zakona se
podnosi Knezu prvi i drugi put (ukoliko ga je ve¢ jednom vratio), a onda i treci
put, kada Knez moze ponovo da ga odbije ukoliko smatra da je on Stetan za narod

»Savet je bio zakonodavno telo, i izradivao je sve zakonodavne projekte, kojima je Knez,
kako izgleda, mogao samo dva puta odreci potvrdu (suspensivno veto)“. Ove rec¢i Slobodana Jovano-
vi¢a navodi Olivera Vuci¢ u: Olivera Vuci¢, ,,Monarhov otpor zakonodavnoj radnji u srpskim ustavi-
ma, Pravni Zivot, br. 6-7, Beograd, 1989, 1153.

8 V. Petrov (2005), op, cit., 63 i 82.
®  Srdan Dordevi¢, Predsednik Republike Srbije, Srpska re¢, Kragujevac 1998, 46.

10" Slobodan Orlovi¢, Nacelo podele viasti u ustavnom razvoju Srbije, Pravni fakultet Univerzi-
teta u Beogradu, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2008, 64-65.

11 Npr. Drago$ Jefti¢, Dragoljub Popovi¢, Narodna pravna istorija, Savremena administracija,
Beograd, 2003, 101.

12 Ustav Knjazevstva Serbije (1835), http://projuris.org/RETROLEX/Ustav%20Knezevine%20
Srbije_Sretenjski%20ustav%20(1835).pdf, 20.9.2021.

13 Ljubomirka Krkljus, Pravna istorija sprskog naroda, Beograd 2009, 154-156.
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(politicka necelishodnost) ili Ustav (neustavnost), a nisu podneseni novi i iscrpni
dokazi koji potvrduju suprotno (,,ide na pagubu naroda ili protivu ustava drzav-
noga“ jer o tome nisu podneta ,,nova i iscrpljena dokazateljstva®). Dakle, pitanje
postojanja eventualnog suspenzivnog veta se na kraju sustinski svodi na ocenu va-
ljanosti i ispunjenosti ,dokazateljstava®, od kojih pak zavisi Knezeva obaveznost
davanja saglasnosti na dostavljeni akt. Ustav pak ne navodi ko je bio ovlas¢en da
ocenjuje njihovu ispunjenost.

Kada se dilema svede na ovo pitanje, u delu literature koji ostavlja mesta da
je posredi bio suspenzivni veto se onda pronalazi sledece razmisljanje: ,,Ustav daje
knezu pravo veta, ali je nejasno da li je veto apsolutan. Kada se knezu i po tre¢i put
podnese zakon, sada sa novim i iscrpnim dokazima da nije $tetan po narod i Ustav,
on ¢e ga odobriti. Ostalo je nedorec¢eno ko ceni dokaze i Stetnost: savet ili knez -
ako ih ceni savet, veto je suspenzivan, u suprotnom, veto je apsolutan.“!®

Medutim, pitanje procene valjanosti dokaza sigurno nije bilo na Drzavnom
sovjetu, ve¢ upravo na samom Knezu.!® Ne postoji nista $to ukazuje da je on u
ovom smislu vezan misljenjem ili odlukom nekog drugog lica ili organa, a bilo
bi sasvim nerealno naspram istorijskih okolnosti oc¢ekivati da se bez eksplicitne
ustavne odredbe nekako podrazumevalo da to ¢ini sam Sovjet. Da je hipoteticki
doslo do ove situacije, posto 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, ¢ime bi
postupak bio zavrsen, 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 ¢lana,
kojim kao da se Zeli prikriti prava mo¢ koja ovde na raspolaganju stoji Knezu, ili
da se pak namerno stvori konfuzno resenje koje bi se kasnije moglo ,kreativno*
tumaciti i vanpravnim sredstvima nametati ($to uopste nije iskljuceno kao moguci
motiv ustavotvoraca, uzimajuci u obzir sve istorijske okolnosti). Prva recenica ovog
¢lana, koja kaze da predloge Knez ,,prvi i drugi put® moze odbiti, vodi na (pogre-
$an) zakljucak kori$¢enjem argumentum a contrario (koji se namece), da on treci
put nije mogao da im uskrati saglasnost. Medutim, ve¢ mu naredna recenica daje
izokola pravo da se ne saglasi ni tada (,,...u protivnom slu¢aju pak neodobrava ji“),
ukoliko ne postoji ,dokazateljstvo, koje je pak izvesno bilo predmet krajnje subjek-
tivne ocene samog Kneza. Na suspenzivni veto podseca i jasno navodenje razloga

14 M. Dordevi¢, op. cit., 133.
15 8. Orlovi¢, op. cit., 64-65.
16 Ovako i O. Vuci¢, op. cit., 1154.
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politi¢ke necelishodnosti i neustavnosti kao osnov za uskracdivanje saglasnosti od-
nosnom predlogu. Da je ovaj Ustav danas na snazi moglo bi se svasta prigovarati
ovakvom nomotehni¢kom resenju, ali bi u datom istorijskom kontekstu to bilo
sasvim neumesno. Kako je Ustav iz 1835. godine bio kratkog vazenja (ali nesum-
njivo velikog znacaja za srpsku pravnu istoriju) i prakse ovakvog veta nema, sva
pitanja ostaju u teorijsko-hipotetickom domenu, a konkretni ¢lan - jedan istorij-
skopravni kuriozitet.!”

Institut suspenzivnog veta je tako po prvi put u na$ pravni sistem uveden
donosenjem Ustava iz 1990. godine, a ovu mogu¢nost je, kako ¢emo videti, prvi put
jedan srpski predsednik iskoristio ve¢ naredne 1991.

ZAKON O VRACAN]JU SRPSKOJ PRAVOSLAVNO]J CRKVI
ZGRADA - ZADUZBINA, ZGRADA - LEGATA, STAMBENIH ZGRADA
I GRADPEVINSKOG ZEMLJISTA, KOJI SU PRESLI U DRUSTVENU SVOJINU
NA OSNOVU ZAKONA O NACIONALIZACIJI NAJAMNIH ZGRADA
I GRADEVINSKOG ZEMLJISTA

Ovaj izglasani predlog zakona nezgrapnog imena, koji usled predsednickog
suspenzivnog veta nikada nije postao zakon, prvi je slu¢aj upotrebe ovog ovlasce-
nja u srpskoj pravnoj istoriji. Mozda usled pukog sticaja okolnosti ili slozenosti
politickog i istorijskog trenutka u kome je uloZen ovaj suspenzivni veto je izmicao
paznji i nasih autora koji su se bavili problematikom ovog predsednickog ovlasce-
nja.'® Cak i u pojedinim radovima nastalim ubrzo posle njegovog ulaganja on se
ne pominje, takode ni u pojedinim zvani¢nim izvestajima Narodne skupstine o
kori$¢enju suspenzivnog veta od strane predsednika Republike,'” a brojne dileme
su postojale (od kojih neke ostaju i danas) po pitanju njegove sadrzine, sudbine
vetiranog zakonskog predloga, pa ¢ak i samog naziva ovog akta (u literaturi se srece
nesto kraci naziv ,Zakon o vra¢anju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zaduzbina, legata,
stambenih zgrada i gradevinskog zemlji$ta“?° a u medijima takode nesto skracen
naziv ,,Zakon o vracanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zaduzbina, legata, stambenih

17" M. Dordevi¢, op. cit., 134.

18 U obimom skromnoj literaturi koja se kod nas bavi pitanjima suspenzivnog veta, neki od
najboljih radova uopste ne pominju ovaj akt. V. V. Kutlesi¢, op. cit., 520 - 521; R. Markovi¢, op. cit.,
338; V. Petrov (2005), op. cit., 85.

19 Npr. u Izve$taju o aktima vraéenim, od strane predsednika Republike Srbije, Narodnoj
skupstini Republike Srbije na ponovno glasanje od 25.2.2005. - V. V. Petrov (2005), op. cit., 85.

20 Nikola SamardZi¢, Nacionalizacija, konfiskacija i restitucija - istorijska, pravna i politicka
pitanja, Limes plus, br. 2, Beograd, 2014, 16.
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zgrada i gradevinskog zemljista, koji su presli u drustvenu svojinu na osnovu Za-
kona o nacionalizaciji“?!).

No, kako je re¢ o prvom kori$¢enju ovog klasi¢nog instituta ustavnopravne
nauke u nasoj pravnoj istoriji, samom tom ¢injenicom nije nevazno dokumentovati
sve (dostupne) pojedinosti i analizirati ovaj slucaj, te ga na taj nacin sacuvati od za-
borava. Cinjenica da je autor ovog teksta dosao u posed kopije ovog prvog srpskog
suspenzivnog veta, kao i pratece dokumentacije (prepiske Vlade i predsednika Re-
publike Slobodana Milo$evic¢a, Vlade i Narodne skupstine, kao i izvestaja Odbora
za finansije i Zakonodavnog odbora) znatno olaksava otklanjanje niza nedoumica
u vezi sa ovim aktom, okolnostima pod kojima je veto ulozen, njegovim odlikama i
kona¢no - (donekle) sudbinom samog vetiranog predloga zakona.??

Predlog Zakona o vracanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zgrada - zaduzbina,
zgrada - legata, stambenih zgrada i gradevinskog zemljista, koji su presli u drus-
tvenu svojinu na osnovu Zakona o nacionalizaciji najamnih zgrada i gradevinskog
zemlji$ta imao je samo Sest clanova, a predlozio ga je Vojislav Nedeljkovi¢, narodni
poslanik Srpskog pokreta obnove iz Novog Sada. Iako je Vlada pre rasprave konsta-
tovala i poslanicima predocila da se ,,navedeni predlog zakona ne moze prihvatiti,
poslanici nisu uvazili primedbe Vlade (niti stav skupstinskog Odbora za finansije
od 17. aprila 1991.2%), te je predlog izglasan 18. aprila 1991. godine ,,uz dizanje ruku
vecinskih socijalista“24

Kako je sada preostalo samo da predsednik Milosevi¢ izvrsi akt promulgacije,
kako bi ovaj izglasani predlog zakona postao zakon, Vlada se sada njemu obratila
iznevsi 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 gradevinskog
zemljista iz 1958. godine oduzeta je imovina svim verskim zajednicama, a donetim

21 Jovan Janji¢, ,Crkvena imovina - drZava Bozji duznik®, magazin ,NIN“ od 25. februara
1999. godine, http://www.nin.co.rs/arhiva/2513/10.html, 10.9.2021.

22 Autor ovim putem Zeli da jos jednom iskaze svoju zahvalnost na ljubaznosti i predusretlji-
vosti pre svega zameniku Generalnog sekretara Narodne skupstine Republike Srbije, Branku Marin-
kovi¢u, kao i Sluzbi za odnose sa javno$¢u Narodne skupstine Republike Srbije na pomo¢i u prona-
lazenju primeraka suspenzivnih veta srpskih predsednika u arhivama Skupstine. Oni su na taj nacin
pomogli, izmedu ostalog, da i prvi veto srpske pravne istorije bude na izvestan nacin ,,ponovo otkri-
ven“ i sa¢uvan od zaborava.

2 Da je Odbor dan pre glasanja jasno zauzeo ovakav stav vidljivo je iz pisma Odbora Skup-
§tini od 15. maja 1991. godine, u kome se pozivaju na taj ,,ranije zauzeti stav". — Pismo Odbora za fi-
nansije Narodnoj skupstini Republike Srbije 14 br. 465-1793/91 od 15. maja 1991.

24 7. Janji¢, op. cit.

555



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2021.

zakonom se propisuje vracanje imovine samo Srpskoj pravoslavnoj crkvi, dok se
te nepokretnosti nece vratitim drugim verskim zajednicama kojima su one takode
oduzete istim propisom, ¢ime su suprotno Ustavu Republike Srbije verske zajedni-
ce na teritoriji Republike dovedene u neravnopravan polozaj.

2. Zakonom se utvrduje obaveza vracanja u svojinu gradevinskog zemljista,
dok prema Ustavu Republike Srbije gradsko gradevinsko zemljiste moze biti samo
u drzavnoj ili drustvenoj svojini.

3. Pojedina zakonska reSenja u zakonu nisu do kraja izvedena (nacin i uslovi
vracanja i isplata naknade za stambene zgrade, a uredeni su delom za zgrade-za-
duzbine i zgrade-legate; nije predvideno ko daje naknadu u drugom odgovaraju-
¢em zemljistu kada se gradevinsko zemljiste ne moze vratiti, odnosno ko isplacuje
naknadu za to zemljiste).”

Na kraju se isti¢e da se ,,posebno ukazuje da donosenje ovog zakona otvara i
pitanje povracaja i ostalih nepokretnosti drugim subjektima koje su im oduzete po
Zakonu o nacionalizaciji najamnih zgrada i gradevinskog zemljista“?°

Predsednik Srbije Slobodan Milosevi¢ je uvazio ove argumente i 25. aprila
1991. godine je uloZio 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 skupstini Republike Srbije — predsed-
niku® i nema neku posebnu formu, ve¢ je sa¢injen u vidu ,,obi¢nog“ pisma ($to e
kao karakteristika ostati sve do veta predsednika Tomislava Nikoli¢a i Aleksandra
Vucica, koji su formalnijeg izgleda, naslovljeni kao ,,Odluka o vra¢anju Narodnoj
skupstini..., imaju izreku i obrazloZzenje). Sadrzinski nije dublje ulazeno 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 predoceni od strane Vlade, a gore citirano misljenje Vlade je uz suspen-
zivni veto predoceno parlamentu kao prilog.

U dopisu Vlade Narodnoj skupstini od 13. maja 1991. godine?® se navo-
di kako je Narodna skupstina na sednici od 26. marta 1991. godine ,,povodom
rasprave o problematici pretvaranja drustvene svojine u druge svojinske obli-
ke, obavezala Vladu da prouci sva pitanja koja se odnose na povracaj imovine
crkvama, i da Narodnoj skupstini, do kraja 1991. godine dostavi odgovarajuce
izmene zakonskih propisa“ Dalje se istice da je ,,radi izvrsavanja ovog zakljucka

% Pismo Vlade Republike Srbije predsedniku Republike Srbije br. 360-06-326/92 od
22.4.1991. godine.

26 Pismo Vlade Republike Srbije Narodnoj skupstini Republike Srbije 05 br. 06-2463/33 od
13.5.1991. godine.
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Vlada preduzela odgovarajuce mere” te da ¢e dostaviti ,,u navedenom roku Na-
rodnoj skupstini potrebne zakonske predloge®. Odbor za finansije i Zakonodavni
odbor su svojim pismenima Narodnoj skupstini (plenumu) od 15. maja 1991. go-
dine iskazali (ponovo) svoj stav da vetirani akt ne treba usvojiti, te je ponovljeno
da ,Narodna skupstina obaveze Vladu Republike Srbije da u najkracem mogucem
roku pripremi i predlozi Narodnoj skupstini zakon koji bi ispravio sve navedene
manjkavosti“?’

Zakon o vradanju imovine crkvama i verskim zajednicama®® je na kraju
ipak donet tek 2006. godine, a o vetiranom predlogu zakona iz 1991. godine su-
deci po svemu izgleda nikada nije ponovo glasano. U izvestaju Narodne skupstine
se navodi da je ovaj akt ,neusvojen/povucen’,?® a medijima se navodi da je tada
bio ,,napravljen novi Nacrt zakona kojim bi trebalo da bude obezbedeno vracanje
imovine svim verskim zajednicama, ali on vise nikad nije stigao na dnevni red
skupstinskog zasedanja“3? Zakon iz 2006. godine je predvidao naturalnu restitu-
ciju, dok je u slu¢ajevima u kojima ona nije bila moguca, propisano obestecenje
u odgovarajucoj imovini ili novcu, prema trzi$noj vrednosti dobra koje se potra-
zuje. Kao objasnjenje zasto je u tom trenutku restitucija vr§ena samo crkvama i
verskim zajednicama, a ne i ostalima koji po istom osnovu potrazuju oduzetu
imovinu, navedeno je da su crkve imale ,,uredan popis oduzete imovine“3! Za-
kon o vrac¢anju oduzete imovine i obestecenju Republike Srbije (koji vazi za sve
subjekte kojima je nacionalizacijom oteta imovina i koji je i dalje, uz nekoliko
izmena, na snazi) donet je tek 2011. godine.>?

No, ukoliko se vratimo na 1991. godinu, izgleda da je prvim suspenzivnim
vetom, tj. u proceduri koja je po njemu vodena (odnosno delom izostala), prekr-
$en tada vazeci Ustav iz 1990. godine. Uprkos nacelnoj rudimentarnosti relevantne
regulative u ovom Ustavu, on je prili¢no jasan u domenu obaveznosti ponovnog
glasanja o vetiranom aktu. Kaze se da: ,,Predsednik Republike ukazom proglasava
zakon u roku od sedam dana od njegovog usvajanja u Narodnoj skupstini. U tom
roku predsednik Republike moze zahtevati (podvukao M.D.) da Narodna skupstina

27 Pismo Odbora za finansije Narodnoj skupstini Republike Srbije 14 br. 465-1793/91 od 15.
maja 1991. i Pismo Zakonodavnog odbora Narodnoj skupstini Republike Srbije 06 br. 465-1793/91
od 15. maja 1991.

28 Sluzbeni glasnik RS 46/2006.

29 Izvestaj Narodne skupstine o aktima vradenim, od strane predsednika Republike Srbije,
Narodnoj skupstini Republike Srbije na ponovno glasanje od 16. jula 2021. godine.

30 7. Janji¢, op. cit.
31 N. Samardzi¢, op. cit., 46.
32 Sluzbeni glasnik RS 72/2011.
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ponovo glasa o zakonu® Naredni stav dodaje da je ,predsednik duzan da proglasi
ponovo izglasani zakon u Narodnoj skup$tini“?3

Predsednik Milo$evi¢ u svom vetu od 25. aprila 1991. godine koristi na
kraju formulaciju ,,ocenjujem da saglasno ¢lanu 84 stav 1 Ustava Republike Srbije
Narodna skupstina Republike Srbije treba (podvukao M.D.) ponovo da glasa o
navedenom Zakonu®. Ovakva formulacija, uz koris¢enje reci treba umesto za-
htevam Ce se zadrzati u narednih deset suspenzivnih veta predsednika Milose-
vica, sve do 31. maja 1994. godine i suspenzivnog veta na Zakon o uslovima i
postupku za prekid trudnoce, u kome se Milosevi¢ poziva na isti ¢lan Ustava, ali
ovaj put ,,zahteva“ da Narodna skupétina o vetiranom aktu ,,ponovo odlucuje®.3*
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.
Moguc¢nost da Narodna skupstina odluci da ne glasa o vetiranom aktu uvede-
na je Ustavom iz 2006. godine (,Ako Narodna skupstina odluci da ponovo glasa
(podvukao M.D.) o zakonu koji je predsednik Republike vratio na odlucivanje,
zakon se izglasava ve¢inom od ukupnog broja poslanika“*). Ovakva mogucnost
samo bespotrebno usloznjava postupak u parlamentu®® i javlja se kao kuriozi-
tet (osim u Srbiji, ono postoji jo§ u Litvaniji’”). Po Ustavu od 1990. godine to
pak nije bilo moguce, te je faktickim odustajanjem od vetiranog predloga zakona
prekrsen Ustav.

KRATAK PREGLED DALJE PRAKSE

Od svih srpskih predsednika najvise puta je Slobodan Milosevi¢ iskoristio
ovo svoje predsednicko ovlascenje, a od svih godina, u ovom smislu je najvazni-
ja 1991. godina, kada je uloZen prvi suspenzivni veto u srpskoj istoriji i kada je
ujedno, do danas, zabelezena najfrekventnija upotreba ovog ovlascenja (1991. je
predsednik Milosevi¢ pet puta iskoristio ovo svoje pravo, a naredne 1992. godine

33 Ustav Republike Srbije iz 1990. godine, Sluzbeni glasnik RS 1/90, ¢l. 84.

34 Tadi¢ je u prva dva svoja veta iz 2005. godine na Zakon o radu i Zakon o Vladi upotrebio
jednu generalnu formulaciju upucivanja na ustavne odredbe, odnosno ,,upuéivanja Zakona Narod-
noj skupstini 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. Sluzbeni glasnik RS 98/2006, ¢l. 113 st. 2 (,,Progla-
$enje zakona®).

36 M. Dordevig, op. cit., 61-61.

37 Ustav Litvanije, ¢l. 71.
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Cetiri puta - $to zajedno ¢ini ta¢no polovinu od ukupnog broja svih do sada upo-
trebljenih veta u srpskoj pravnoj istoriji).

Zakon o vracanju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zgrada - zaduzbina, zgrada -
legata, stambenih zgrada i gradevinskog zemljista, koji su presli u drustvenu svoji-
nu na osnovu Zakona o nacionalizaciji najamnih zgrada i gradevinskog zemljista
(25. 4. 1991) bio je dakle prvi izglasani predlog zakona koji je jedan srpski predsed-
nik odbio da proglasi ukazom. Iste godine je predsednik Milosevi¢ vetirao i sledece
akte: Zakon o $trajku (27. 6. 1991); Zakon o radnim odnosima (17.7.1991); Zakon
o sudovima (18.7.1991); Zakon o prestanku vazenja Zakona o Akademiji nauka i
umetnosti Kosova (23.10.1991) i Zakon o slobodnoj kupovini i prodaji deviza po
trzi$noj vrednosti u bankama Srbije (24.12.1991).

1992. godine, predsednik Milo$evi¢ je suspenzivni veto upotrebio Cetiri puta
i to na: Zakon o osnovnoj skoli (26.5.1992); Zakon o srednjoj skoli (26.5.1992);
Zakon o vi$oj $koli (2.6.1992) i Zakon o Javnom preduzecu ,,Politika“ (1.8.1992).38
Naredne godine je Milo$evi¢ vetirao Zakon o samostalnom obavljanju umetnic-
ke i druge delatnosti u oblasti kulture (21.4.1993), a 1994. godine je poslednji put
iskoristio ovo svoje ovlascenje, vrativsi na ponovno odlucivanje Zakon o uslovima
i postupku za prekid trudnoce (31.5.1994).

Vise od deset godina suspenzivni veto nije kori$¢en u srpskom politickom
zivotu. Predsednik Milan Milutinovi¢ ga nije upotrebio ni jedanput,® a Srbija je

38 Originalni tekst ovog suspenzivnog veta je nazalost zagubljen negde u arhivama Narodne
skupstine 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 ulozen
ovaj veto ipak se posredno moze dosta toga saznati iz Zapisnika Drugog vanrednog zasedanja Na-
rodne skupstine Republike Srbije u 1992. godini.

3 Milan Milutinovi¢ je u intervjuu datom autoru ovog teksta istakao da je jednom Zeleo 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 potpisem Zakon o visokom $kolstvu. Ipak sam ga poslednjeg dana roka
potpisao. Meni u konkretnom slu¢aju nije bio veliki problem da napi$em obrazloZenje suspenzivnog
veta, iz vrlo prostog razloga $to sam napisao jednu obimnu knjigu o buduénosti visokog $kolstva i
uopste o visokom $kolstvu kod nas i u svetu. Zato sam mogao to za pet minuta da napiSem. Pogodi-
lo me je to $to je Vlada, znaju¢i da poznajem materiju, radila u tajnosti. Bila je to Vlada Mirka Mar-
janovica i profesor Ratko Markovi¢ je pisao sa jednom grupom taj zakon. On je znao da ¢u biti pro-
tiv i svi su to krili od mene. Kada sam saznao, rekao sam im da ja to ne¢u da potpiSem. Onda su oni
hteli da obustave sve... da povuku zakon iz Skupstine. Cela pric¢a se svodila na to da je taj zakon kr-
$io autonomiju univerziteta, jer je Vlada imenovala dekane. To je bilo onako, ,,prst u oko“ autono-
miji univerziteta i svih fakulteta, i apsolutan presedan u istoriji univerziteta. Tako da to nije moglo.
Medutim, na kraju sam legao na rudu i potpisao. To je bila jedina situacija, jer ostali zakoni su bili
kako tako ok i dosta su me konsultovali. Sto je najgore, vi§e su me konsultovali kada je posle 5. ok-
tobra dosao DOS. Oni su pitali sve unapred, ali ne zbog suspenzivnog veta, nego zbog neiskustva.
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u tom vremenskom okviru jedno vreme imala i jedan duzi period (2003-2004) kada
je funkciju predsednika Republike vr$io predsednik Narodne skupstine, prvo zbog
neuspesnosti predsednickih izbora usled nedovoljnog izlaska biraca, a potom zbog
neraspisivanja izbora u predvidenom roku. U literaturi se ovaj period smatra ,,defor-
macijom sistema vlasti“ i naziva periodom ,parlamentarnog kvazipredsednika®
a u skladu sa tadasnjim ustavnopravnim okvirom predsednickih ovla$cenja, nije
bilo nemoguce (uprkos o¢itoj konfuziji vlasti) da takav kvazipredsednik ulozi 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-
$¢enja vrsioca duznosti predsednika taksativno odreden i u kome je izmedu ostalog
eksplicitno navedeno da je on duzan da svaki izglasani zakon proglasi ukazom.*!
2005. godina je posle duze pauze znacila i ,,ponovno otkrivanje ovla-
$¢enja suspenzivnog veta predsednika Republike. Predsednik Boris Tadic je
veto prvo ulozio na Zakon o radu (24.2.2005). Dok primena ovog instituta
pocetkom devedesetih godina nije izazivala veée sporove u praksi,** ,vaskr-
snuce” suspenzivnog veta u ustavnom zivotu Srbije izazvalo je odredene (¢ini
se bespredmetne) dileme, te ukazalo na to da ,,primena veta moze biti spor-
na u relativno nesredenim politickim prilikama, kada nema komunikacije
i saradnje izmedu glavnih ustavnih ¢inilaca“*’ Sam povod za ulaganje veta
bio je nesvakidasnji: predsednik je tvrdio da mu je na potpis dostavljen tekst
koji nije u potpunosti istovetan onome koji su poslanici glasanjem usvojili.
Rec je dakle bila o postojanju sumnje u grubu povredu formalne ustavnosti.
Zabunu je u literaturi, kao i u postupku koji je kasnije voden pred Ustavnim
sudom, izazivala i ¢injenica da nije bilo sasvim jasno koji tacno akt pred-
stavlja suspenzivni veto, jer je samo dan pre ulaganja veta predsednik Tadi¢
poslao jedno pismeno predsedniku Narodne skupstine Predragu Markovi¢u
u kome ga obavestava o svojim sumnjama i najavljuje veto ukoliko stvar

bindi¢ mi je unapred slao zakone, pre nego $to ih je ¢ak pustio i na Vladu, i pitao: ,,da li valja ili ne
valja?“. Imao sam ¢ak i veci uticaj nego ranije, ali oni su znali, a to su jedanput i javno rekli: ,,taman
posla da se bavimo njegovim smenjivanjem - ¢ovek je nesmenjiv’“. Ceo tekst intervjua dostupan u
M. Dordevi¢, op. cit., 228-230.

40 Porde Markovi¢, ,Nacin izbora predsednika Republike Srbije, Predsednik i Ustav (ur. Vla-
dan Petrov), Beograd, 2018, 130 - 131.

41 Zakon o predsedniku Republike, Sluzbeni glasnik RS, br. 111/2007, ¢l. 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 razjasnjena. Kako objasnjenje ocito nije blagovremeno doslo, ulozen
je veto, a parlament je u ponovnoj proceduri ponovo usvojio vetirani akt, te
ga je predsednik proglasio zakonom. Tadi¢ 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 Tadica, on i okonc¢an
Zaklju¢kom o okoncaju postupka za ocenu ustavnosti Zakona o radu.*4

Iste godine je predsednik Tadi¢ vetirao i izglasani predlog Zakona
o Vladi (30.5.2005), nesto vide od godinu dana kasnije veto je uloZen 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-
¢en Zakon o izmenama i dopunama Zakona o porezu na dodatu vrednost
(31.12.2010). Jedini uspesan veto predsednika Tadica je upravo bio ovaj po-
slednji, koji je ujedno i prvi suspenzivni veto ulozen u skladu sa odredbama
vazeceg Ustava iz 2006. godine, koji predvida umnogome drugaciju regula-
tivu ovog instituta u odnosu na Ustav iz 1990.

Naredni predsednik Srbije Tomislav Nikoli¢ je (uspesno) vetirao to-
kom svog mandata jedan akt — Zakon o posebnim uslovima prodaje odre-
denih nepokretnosti u svojini Republike Srbije (5.8.2015), a aktualni pred-
sednik Srbije Aleksandar Vuci¢ je do momenta pisanja ovih redova takode
samo jedanput iskoristio ovo svoje pravo, vrativsi Zakon o izmenama i do-
punama Zakona o vodama (22.7.2021) na ponovno odlucivanje.

Veta su ulagana, u skladu sa oba srpska ustava, najcesce iz razloga
sumnje u ustavnost izglasanih predloga zakona, ali i sumnje u njihovu po-
liticku celishodnost. Nasa praksa je pokazala da u situacijama kohabitacije
nijedan suspenzivni veto predsednika nije bio uspesan, ali sa druge strane
nisu bili uspesni ni svi oni koji su ulozeni u trenutku kada je predsednik iza

4 Ret je o svojevrsnom presedanu i ustavnopravno veoma zanimljivom slu¢aju u kome
se Ustavni sud obratio predsedniku Republike pozivom da se izjasni da li on ,ostaje pri podne-
tom predlogu® sa obrazlozenjem da se u meduvremenu promenio ustav i poslovnik, da je sam Za-
kon o radu pretrpeo viSe izmena, te da je on ,ve¢ $est godina deo pravnog poretka Republike Srbi-
je“ Predsednik Tadi¢ nije ostao pri svom predlogu, a svoje misljenje je u Zaklju¢ku Ustavnog suda
sa vrlo bogatom argumentacijom izdvojila sudija Bosa Nenadi¢. Zanimljivo je takode da je argu-
mentacija predsednika Tadi¢a u ovom postupku na sopstvenu $tetu odstupala od karaktera izvor-
nih radnji, te da je ceo slucaj u kome je, sudec¢i po svemu, u osnovi bio u pravu, usled sustinskog
nerazumevanja instituta suspenzivnog veta, poprimio odlike sasvim nesvojstvene prirodi ovog in-
stituta. Zakljuc¢ak Ustavnog suda je u celosti dostupan na: www.ustavni.sud.rs/page/predmet/sr-Cyrl-
CS$/12017/?°NOLAYOUT=1, 10.9.2021.
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sebe imao parlamentarnu ve¢inu. Takode, suspenzivni veto Tomislava Niko-
li¢a, jedinog srpskog predsednika koji je napustio svoje ¢lanstvo u politickoj
stranci ¢iji je do tada bio lider*’ (te stoga nije sasvim jasno da li ovde moze
govoriti o kohabitaciji ili ne), bio je uspesan.

ZAKLJUCAK

Srbija se donosenjem Ustava iz 1990. godine umnogome vratila na staze libe-
ralno-demokratske ustavnosti, a ovim Ustavom je po prvi put u nasoj ustavnoprav-
noj istoriji uveden i institut suspenzivnog veta predsednika Republike. Dosadasnja
praksa nije svojim obimom posebno velika (re¢ je o svega 18 ulozenih veta), ali je
sadrzinski interesantna - suspenzivna veta su ulagana usled sumnje u ustavnost i
celishodnost izglasanih predloga zakona, vodeni su postupci pred Ustavnim sudom
posle ponovnog izglasavanja u parlamentu, a u vise slucajeva 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 ulozio tadasnji predsednik
Srbije Slobodan Milosevi¢ upravo je jedan od takvih. O vetiranom Zakonu o vra-
¢anju Srpskoj pravoslavnoj crkvi zgrada - zaduzbina, zgrada - legata, stambenih
zgrada i gradevinskog zemljista, koji su presli u drustvenu svojinu na osnovu Za-
kona o nacionalizaciji najamnih zgrada i gradevinskog zemljista nije se, suprotno
odredbama Ustava, ponovo glasalo u Narodnoj skupstini, a materiju koju je ovaj
predlog uredivao normirao je tek deceniju i po kasnije Zakon o vra¢anju imovine
crkvama i verskim zajednicama. Ovaj prvi pak ostaje kao visestruko svedocanstvo
— primer situacije kada poslanici vladajuce vecine nisu inicijalno poslusali savet
Vlade, pa je Vlada morala da se obrati predsedniku kako bi donosenje zakona bilo
zaustavljeno; kao i primer prve upotrebe klasi¢nog ustavnopravnog instituta sus-
penzivnog veta u Srbiji, koji ironi¢no, nije u potpunosti i realizovan u skladu sa
tadasnjim ustavnopravnim okvirom.

45 Reé je o neuspesnom pokusaju uspostavljanja prvog ustavnog obi¢aja u na$oj zemlji. Ni
Ustav, kao ni pratece zakonodavstvo ne obavezuju srpskog predsednika Republike da napusti mesto
lidera stranke ili ¢lanstvo u njoj (za razliku od, na primer, susedne Hrvatske), ali je Tomislav Niko-
li¢ to svejedno ucinio. Platio je skupu politicku cenu, a njegov naslednik, aktuelni predsednik Srbije
Aleksandar Vuci¢, nije Zeleo da istu gresku ponovi. ,,Politicki krah Tomislava Nikolic¢a bio je lo$a po-
ruka svakom potonjem pretendentu na predsedni¢ku funkciju, jer je postalo belodano jasno da re-
alne politicke mo¢i nema bez potpore vladajuée politicke stranke.“ — Darko Simovié¢, ,,Kako do neu-
tralne moderatorne vlasti predsednika Republike Srbije?, Predsednik i Ustav (ur. Vladan Petrov), Be-
ograd, 2018, 39. O pitanjima zadrzavanja liderske pozicije u stranci vidi: Dejan Mili¢, ,Da li su in-
kompatibilne funkcije $efa drzave i predsednika politi¢ke stranke? — Ustavnopravni polozaj predsed-
nika Republike Srbije®, Parlamentarizam u Srbiji (ur. Edin Saréevié), 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.

Key words: Presidential Veto, Republic of Serbia, President of the Republic, Constitution of
1990, Sretenje Constitution
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BESFORT RAMADANI

USTAVNOSUDSKE DILEME U VEZI SA
PRIMENOM ZAKONA O ZASTITI PRAVA NA SUDENjE
U RAZUMNOM ROKU NA IZVRSNI POSTUPAK

Postovanje prava na sudenje u razumnom roku je u interesu gradana koji Zele efi-
kasnu zastitu svojih povredenih prava, ali i drzave, koja nastoji da izbegne stvaranje lose
slike o zastiti ljudskih prava koju pruza. Zbog obima krsenja prava na sudenje u razumnom
roku ovaj problem je u nasem pravosudnom sistemu postao sistemski problem i kao moguc
izlaz iz nastale situacije donet je Zakon o zastiti prava na sudenje u razumnom roku, koji
je stupio na snagu 1. januara 2016. godine. Ovim Zakonom propisana je procedura za za-
Stitu prava stranaka na sudenje u razumnom roku pred ,redovnim sudovima®, a koja pro-
cedura se primenjuje i na izvrsni postupak. Primena Zakona o zastiti prava na sudenje u
razumnom roku u drugim sudskim postupcima ne pokrece posebna ustavnopravna pita-
nja. Medutim, praksa Ustavnog suda, za sada pokazuje da primena Zakona o zastiti pra-
va na sudenje u razumnom roku u izvrsnom postupku dovodi do ustavnopravne interven-
cije u vecem obimu i primena pojedinih odredbi navedenog Zakona dovodi do nepravicnih
resenja koja su istovremeno u suprotnosti sa praksom Evropskog suda za ljudska prava
u Strazburu.

Klju¢ne reci: sudenje u razumnom roku, izvrsni postupak, Ustavni sud, izvrsni duz-
nik, javni izvrsitelj

Besfort Ramadani, master prava, savetnik Ustavnog suda Republike Srbije, e-mail: besfort.
ramadani@ustavni.sud.rs.
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UVODNE NAPOMENE

U pravnoj teoriji ne postoji opsta definicija prava na sudenje u razumnom roku
koja bi bila primenljiva na sve slu¢ajeve,! s obzirom na to da je domen primene nave-
denog prava izuzetno $irok. Navedeno pravo $titi se, ne samo u sudskim postupcima,
vec i u postupcima koji se vode pred drugim drzavnim organima i imaocima javnih
ovlascenja, kao $to je upravni postupak, disciplinski postupak, postupak pred nota-
rom, postupak pred javnim izvrsiteljem, pa ¢ak i postupak pred Ustavnim sudom.?

Pravo na sudenje u razumnom roku je u nagem pravosudnom sistemu isto-
vremeno ustavno, konvencijsko i zakonsko pravo.

Pravo na sudenje u razumnom roku kao ustavno pravo ima svoj osnov u
odredbi ¢l. 32. st. 1 Ustava Republike Srbije.> Navedenom ustavnom normom je
utvrdeno da svako ima pravo da nezavisan, nepristrasan i zakonom ve¢ ustanov-
ljen sud, pravi¢no i u razumnom roku, javno raspravi i odluci o njegovim pravima
i obavezama, osnovanosti sumnje koja je bila razlog za pokretanje postupka, kao i
optuzbama protiv njega.

Konvencijsko pravo na sudenje u razumnom roku je zasti¢eno odredbom ¢l.
6. st. 1 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.* Navede-
nom odredbom je utvrdeno da svako tokom odlucivanja o njegovim gradanskim
pravima i obavezama ili o krivi¢noj optuzbi protiv njega, ima pravo na pravi¢nu 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 (¢l. 16. st. 2 Ustava).

Zastitu zakonskom pravu na sudenje u razumnom roku u postupku pred
»redovnim sudovima“ pruza Zakon o zastiti prava na sudenje u razumnom roku,’
koji je ,,prvi na liniji odbrane“ ovog prava pre Ustava i Evropske konvencije. Mnoge
druge drzave su takode donele sli¢ne zakone u cilju ubrzavanja sudskih postupaka.®

1 Suprotno, Katarina Manojlovi¢ Andri¢, Ljubica Milutinovi¢, Snezana Andrejevi¢, Va-

nja Rodi¢, Majda Krsikapa, Milan Baji¢, Kriterijumi za ocenu povrede prava na sudenje u razumnom
roku, Savet Evrope, Beograd, 2018, 9.
2 Slavoljub Cari¢, Pravo na sudenje u razumnom roku, JP ,,Sluzbeni glasnik’, Beograd, 2008, 2.
3 Sluzbeni glasnik RS, br. 98/06. U daljem tekstu: Ustav.
4 Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori, br. 9/2003, 5/2005, 7/2005, Sluzbeni glasnik Re-

publike Srbije - Medunarodni 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 Sluzbeni glasnik RS, br. 40/2015.

¢ 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 §titi pravo na sudenje u razumnom roku delotvorno
je ako je dostupno stranci i pogodno da spreci povredu prava koja moze da nastupi
ili da obezbedi odgovarajuce obestecenje za povredu koja je ve¢ nastupila.” Zakon o
zastiti prava na sudenje u razumnom roku je prihvatio preventivni - kompenzacio-
ni sistem (kombinovani sistem),? jer ima za cilj da ubrza i spre¢i odugovlacenje po-
stupka i da se licu kojom je utvrdena povreda prava na sudenje u razumnom roku
pruzi naknada Stete. Postoji misljenje da se Evropski sud za ljudska prava u Odluci
Stankovi¢ protiv Srbije, broj predstavke 41285/19, od 19. decembra 2019. godine,
izjasnio da je Zakon o zastiti prava na sudenje u razumnom roku delotvoran zakon
za zastitu prava na sudenje u razumnom roku.’

Zakon o zadtiti prava na sudenje u razumnom roku se primenjuje i na izvr$ni
postupak koji nije okoncan (¢l. 2. st. 1i ¢l. 5. st. 1). Takode, pravo na sudenje u razu-
mnom roku je inkorporisano u samom Zakonu o izvrenju i obezbedenju iz 2015.
godine!? i to u formi nacela hitnosti, koje je jedno od najvaznih nacela u izvr§nom
postupku (¢l.15). Navedeno nacelo je razradeno u ¢itavom zakonu sa ciljem da se
postupak ubrza i postigne posebna efikasnost.!!

Kao tri sistemska problema koja se mogu identifikovati prilikom primene
Zakona za za$titu prava na sudenje u razumnom roku na izvr$ni postupak jesu:
1) ,neograni¢eno® pravo na sudenje u razumnom roku u korist izvr$nog duznika;
2) kada se smatra da je izvr$ni postupak okoncan, pri ¢emu je posebno vazno pi-
tanje da li je izvr$ni postupak okoncan, 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 Vodi¢ za dobru praksu u pogledu domacih pravnih lekova, sa osnovnim pravnim nacéelima
koja se odnose na delotvoran pravni lek uopste, Savet Evrope, 2013, https://rm.coe.int/vodic-za-do-
bru-praksu-u-pogledu-domacih-pravnih-lekova/1680695aaa, 19. 8. 2021. Vodi¢ je usvojen na sedni-
ci Komiteta ministara dana 18. septembra 2013. godine. Evropski sud za ljudska prava je zauzeo isto-
vetno pravno stanoviste 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 Besirevi¢, Slavoljub Cari¢, Marija Draski¢, Vladimir Peri¢, Goran P. Ili¢, Ivan Jan-
kovi¢, Edo Korljan, Ivana Krsti¢, Tanasije Marinkovi¢, Tatjana Papi¢, Drogoljub Popovi¢, Komentar
konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, JP ,,Sluzbeni glasnik®, Beograd, 2017, 143.

9 Izdvojeno misljenje sudije Lidije Duki¢ na odluku Ustavnog suda Uz-7309/2018 od 17. de-
cembra 2020. godine, Sluzbeni glasnik RS, br. 6/2021, 29. januar 2021. godine, 3.

10" Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 106/2015, 106/2016, 113/2017 54/2019.

1 Ljubica Milutinovi¢, ,Nacelo efikasnosti i ekonomi¢nosti u Zakonu o izvrSenju i obezbe-
denju®, Primena novog Zakona o izvrsenju i obezbedenju (red. Nebojsa Sarki¢), Beograd, 2016, 178.
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je izvr$ni sud doneo resenje o izvr$enju i predmet dostavio javnom izvrsitelju, radi
sprovodenja izvrienja; 3) visina novéanog obestecenja za neimovinsku $tetu izazva-
nu zbog povrede prava na sudenje u razumnom roku u izvr$énom postupku koji se
vodi protiv izvr$nog duznika - drzavnog/drustvenog preduzeca.

IZVRSNI DUZNIK I PRAVO NA SUDENJE U RAZUMNOM ROKU

Pravo na sudenje u razumnom roku ima svaka stranka u sudskom postupku,
$to ukljucuje i izvr$ni postupak (¢l. 2. st. 1 Zakona o zastiti prava na sudenje u razu-
mnom roku). Stranke u izvr§nom postupku su izvr$ni poverilac i izvr$ni duznik. U
smislu Zakona o izvrSenju i obezbedenju iz 2015. godine, izvr$ni poverilac oznacava
lice ¢ije se potrazivanje namiruje u izvr$nom postupku ili obezbeduje u postupku
obezbedenja, a izvr$ni duznik oznacava lice prema kome se potrazivanje namiruje u
izvr$nom postupku ili obezbeduje u postupku obezbedenja (¢l. 2. tac. 2, 3.14).

Kao ustavnopravno pitanje se postavlja da li izvr$ni duznik uziva zastitu
prava na sudenje u razumnom roku, odnosno da li uziva zastitu ovog prava u pu-
nom obimu i u celom izvr$nom postupku. Osnovni cilj izvr$nog postupka je brzo
i efikasno namirenje izvr$nog poverioca uz §to manje troskova postupka. Izvr$ni
poverilac je, kao stranka u postupku, neposredno pravno zainteresovan da se iz-
vrenje sprovede u najkracem mogucem roku radi ostvarivanja svog nespornog
prava priznatog izvrSnom/verodostojnom ispravom. Navedena stranka u izvr$nom
postupku trpi stres zbog toga $to ne moze prinudno da ostvari svoje potrazivanje
(nematerijalna Steta) i duze trajanje izvr$nog postupka podrazumeva i vece trosko-
ve za izvr§nog poverioca (materijalna $teta), jer troskove izvr$nog postupka pret-
hodno snosi izvr$ni poverilac (¢l. 33. st. 1 Zakon o izvrSenju i obezbedenju iz 2015.
godine). Stoga se zastita prava na sudenje u razumnom roku u izvr$nom postupku
prvenstveno garantuje izvr$nom poveriocu. U skladu sa tim ciljem, izvr$nim zako-
nom je propisano da je javni izvrsitelj duzan da se stara da se izvr$ni poverilac $to
bolje i povoljnije namiri (¢l. 138. st. 1).

U vezi sa zastitom prava na sudenje u razumnom roku izvr$nog duznika, tre-
ba reci da utvrdenje odredenih radnji necinjenja i perioda neaktivnosti u izvr$nom
postupku, samo po sebi, ne znaci da je i izvrsnom duzniku povredeno navedeno pra-
vo. Naime, svako kasnjenje u izvr$nom postupku je, po pravilu, direktno na $tetu
izvr§nog poverioca, a ne izvr$nog duznika. Stavise, odredeni propusti i kagnjenje u
izvrsnom postupku mogu biti u korist izvr$nog duznika. Tako je Ustavni sud Bosne
i Hercegovine utvrdio da je izvr$ni sud pravnosnazno resenje o izvrSenju dostavio
banci nakon 10 meseci od dana donos$enja navedenog akta, $to je omogucilo izvrs-
nom duzniku da u meduvremenu skine sredstva sa svog racuna koja su bila dovoljna
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za namirenje potrazivanja izvr$nog poverioca, da proda svoje nepokretnosti i pokret-
ne stvari, na koji na¢in je onemogucio namirenje potrazivanja izvr$nog poverioca.!?

Ipak, izvr$ni duznik uziva zastitu prava na sudenje u razumnom roku ali,
za razliku od izvr$nog poverioca, njegovo pravo na sudenje u razumnom roku je
ograniceno, u smislu da se izvrsnom duzniku priznaje ovo pravo samo u onim
procesnim situcijama u kojima se neposredno odlucuje o njegovim ,,gradanskim
pravima i obavezama® Procesna situacija u kojima se odlucuje o pravima i obave-
zama izvr$nog duznika jeste postupak po pravnom sredstvu koji je izjavio duznik.
Pravo na podnosenje pravnog sredstva, pravo na donosenje i dostavljanje odlu-
ke po pravnom sredstvu u razumnom roku, predstavljaju procesne garancije koje
su ustanovljene i u korist izvrSnog duznika i u naSem izvrSnom procesnom pravu
predstavljaju ustaljeni zakonski mehanizam odbrane izvr$nog duznika od nezako-
nitosti i nepravilnosti koje mogu proisteci iz izvr$nog postupka u fazi odredenja
i sprovodenja izvr$enja.!3 Suprotno, ukoliko bi se u ustavnoj Zalbi izvr$ni duznik
uopsteno pozvao na kasnjenja izvr$nog suda, ali koja nisu imala direktno dejstvo
na njegova prava, to je imalo za procesnu posledicu odbacivanje ustavne zalbe.!*

Jedan od kriterijuma za utvrdenje povrede prava na sudenje u razumnom
roku jeste ,,znacaj predmeta sudenja“ odnosno znacaj prava za stranku (¢l. 4 Zako-
na o zastiti prava na sudenje u razumnom roku). Izvr$ni duznik u postupku prven-
stveno ima obavezu da izmiri utvrdeno potrazivanje iz izvr§ne/verodostojne ispra-
ve i njegovo pravo se ne moze prepoznati na nivou izvrsnog postupka u celini, ve¢
samo u izuzetnim situacijama u kojima se direktno odlucuje o njegovim pravima i
pravnim interesima, a to je postupak o pravnom sredstvu u kojem se moze utvrditi
povreda prava na sudenje u razumnom roku izvr$nom duzniku.

KADA JE OKONCAN IZVRSNI POSTUPAK

Pravna sredstva za zastitu prava na sudenje u razumnom roku - prigovor
radi ubrzavanja postupka i Zalba mogu da se podnesu dok se postupak ne okonca
(¢l. 5. st. 1 Zakona o zastiti prava na sudenje u razumnom roku). Izvrsni postupak
se okoncava obustavom ili zaklju¢enjem (¢l. 128. st. 1 Zakona o izvrenju i obez-
bedenju iz 2015. godine). Ovakvo resenje je bilo propisano i Zakonom o izvrsenju

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 Uz - 7860/2012 od 9. jula 2015. godine i Uz - 3130/2011 od 21.
maja 2014. godine, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/35/, 19.8.2021.

14 Resenja Ustavnog suda Uz-8976/2012 godine od 16. aprila 2013. godine, Uz-4653/12 od
13. novembra 2014. godine i UZ - 6046/12 13. juna 2013. godine.
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i obezbedenju iz 2011. godine!® (¢l. 75) i to je bio prvi izvr$ni zakon koji je propisi-
vao nacin okoncanja izvr§nog postupka. Ustavni sud u svojim odlukama u postup-
ku po ustavnoj zalbi, kada se pokrene pitanje okoncanja izvr$nog postupka, nacel-
no uvek istrajava na tome da izvr$ni postupak moze da se okonc¢a samo obustavom
ili zaklju¢enjem, bez obzira kada je izvré$ni postupak pokrenut.

Kao $to je navedeno, tek je Zakonom o izvrsenju i obezbedenju iz 2011. godine
prvi put bilo propisano na koji nac¢in se okonacava izvr$ni postupak. Kada je re¢ o
izvr$nim postupcima koji su bili pokrenuti pre 2011. godine, sudovi su okoncavali
postupke sa pozivom na podzakonske akte, kao $to je Pravilnik o unutragnjem po-
slovanju sudova i Sudski poslovnik. Tako je, na primer, odredbom ¢lana 209. stav 4.
Pravilnikom o unutra$njem poslovanju sudova'®, bilo propisano da je predmet upisni-
ka IiIv, zavrSen kad resenje o izvrSenju o plenidbi sredstava na racunu primi blagaj-
na. U postupku o prigovoru radi ubrzavanja postupka, ,,redovni sudovi“ su navedeni
procesni momenat uzimali kao trenutak okoncanja izvrsnog postupka. U vezi sa tim,
Ustavni sud je u viSe svojih odluka izrazio stav da se ne moze izjednaciti pojam okon-
¢anja izvr$nog postupka namirenjem poverioc¢evog potrazivanja sa pojmom okonca-
nja predmeta u sudskom upisniku, jer dostavljanje reSenja o izvr$enju Narodnoj banci
Srbije ne znaci automatski da je izvrsenje sprovedeno (da je poveriocevo potrazivanje
namireno), te da je postupak usled toga okoncan.!” Nije retka situacija u praksi da je
izvréni sud konstatovao da je ,,predmet resen na drugi na¢in® i da je arhiviran, $to se
u postupku o prigovoru radi ubrzavanja postupka uzimalo kao momenat okoncanja
postupka, ali sama ¢injenica da je spis predmet arhiviran, ne znaci da je izvr$ni postu-
pak okoncan u skladu sa zakonom odnosno da je podnosilac namirio potrazivanje.'®

Postoji jedna procesna situacija u kojoj se ne trazi da je donet zakonski akt
o okoncanju postupka (re$enje o obustavi postupka), a to je kada je izvrsni duznik
— pravno lice brisano iz registra privrednih subjekata. Smatra se da je izvrs$ni postu-
pak okoncan brisanjem pravnog lica iz registra privrednih subjekata, nezavisno od

15 Sluzbeni glasnik RS, br. 31/2011, 99/2011, 109/2013 (Odluka Ustavnog suda), 55/1204,
139/2014.

16 Sluzbeni glasnik RS, br. 91/1993, 27/1995 i 29/2000.

17" Odluka Ustavnog suda Uz-2099/2015 od 11. jula 2017. godine, http://www.ustavni.sud.rs/
page/jurisprudence/35/, 19.8.2021. Vrhovni kasacioni sud je u reSenju Rzg. 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 Rafailovic¢ i Stevanovié protiv Srbije konstatovao da unistenje spisa pred-
meta ne moze osloboditi tuzenu drzavu obaveze da osigura delotvorno uée$ce njenog celog aparata u
blagovremenom izvr$enju presuda na sopstvenu inicijativu, tako §to ¢e da uspostavi efikasan sistem
evidentiranja isplata dugova pre uni$tenja spisa predmeta.

18 Odluke Ustavnog suda Uz-668/2018 od 17. decembra 2020. godine, Uz-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 reSenje o obustavi izvrSnog postupka povodom navedene za-
konske ¢injenice, jer podnosilac koji je zaposlen kod duznika i protiv koga ima ma-
terijalno potrazivanje, duzan je da pokaze da je zainteresovan za status duznika.!”
Bitno pitanje jeste zastitita prava na sudenje u razumnom roku pred javnim
izvrsiteljem. Kao problem se postavlja, da li je izvr$ni postupak okoncan, sa aspekta
Zakona o zastiti prava na sudenje u razumnom roku, onda kada je izvr$ni sud doneo
resenje o izvr$enju i predmet dostavio javnom izvrsitelju, radi sprovodenja izvrsenja.
U cilju efikasnijeg i delotvornijeg izvrsenja, tadasnjim Zakonom o izvrenju
i obezbedenju iz 2011. godine uvedena je nova pravosudna profesija — izvrsitelj ili
kako se u praksi nazivao ,,privatni® izvrsitelj (njegov trenutni zakonski naziv jeste
javni izvr$itelj).2® Ustavni sud je imao prilike da se izjasni o javnom izvrsitelju,
tako §to je resenjem 1Uz-782/2012 od 27. februara 2014. godine odbacio inicija-
tive za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti odredaba Zakona o i izvrsenju i
obezbedenju iz 2011. godine, a kojim odredbama je bilo ustanovljeno zakonsko
ovlas¢enje javnog izvrsitelja da odlucuje o predlogu za izvr§enje radi namirenja
potrazivanja iz komunalnih usluga ($to je tradicionalno bilo ovlasc¢enje iskljucivo
suda). Na ovaj nac¢in Ustavni sud je dao ustavnu snagu institutu javnog izvrsitelja,
posto javni izvrsitelj nije ustavna kategorija i time je izjednacio sud i javnog izvr-
Sitelja, kao organe izvr$nog postupka, po pitanju postovanja i primena procesnih
garancija iz ¢lana 32. stav 1. Ustava ($to podrazumeva i zastitu prava na sudenje
u razumnom roku). Zakonom o izvr$enju i obezbedenju iz 2015. godine izvrsena
je nova raspodela nadleznosti izmedu suda i javnog izvrsitelja, a u korist javnog
izvrsitelja, mnoge nadleznosti je javni izvrsitelj preuzeo od izvrsnog suda. Javni
izvrsitelj je u skladu sa zakonskim re$enjima i primenom tih reSenja u praksi po-
stao dominatan organ izvr$nog postupka, a posledi¢no povreda prava na sudenje
u razumnom roku pred javnim izvrsiteljem postalo je aktuelno pravno pitanje.
Medutim, Zakon o zaétiti prava na sudenje u razumnom roku ne propisuje
pravo na podnosenja prigovora radi ubrzavanja izvr$nog postupka koji se vodi pred
javnim izvrsiteljem. Naime, u smislu navedenog zakona, stranka podnosi prigovor
sudu koji vodi postupak i u resenju kojim se prigovor usvaja i utvrduje povreda
prava na sudenje 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, Resenje Ustav-
nog suda Uz - 2208/2017 od 18. decembra 2019. godine.

20 Vise o (javnom) izvrsitelju, Nikola Bodiroga, ,,Izvrsitelj, Zbornik radova Pravnog fakulte-
ta u Novom Sadu (ur. Dragi$a Dragi¢), br. 2, Novi Sad, 2011, 193-220; N. Bodiroga ,,Sudska kontro-
la rada izvrsitelja“, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu (ur. Milan Skuli¢), br. 2, Beograd, 2015, 61-77;
Nikola Bodiroga, ,Polozaj javnog izvrsitelja u Novom Zakonu o izvrenju i obezbedenju®, Pravo i pri-
vreda (ur. Mirko Vasiljevi¢), br. 4, Beograd, 2016, 440-454.
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kojih je povredeno pravo stranke i nalaZe sudiji procesne radnje koje delotvorno
ubrzavaju postupak (cl. 7. st. 1i ¢L. 11. st 1). Navedene zakonske odredbe predstavlja-
ju pravni osnov da ,,redovni sudovi“ odbacuju prigovore za ubrzavanja postupka, sa
obrazlozenjem da je postupak pred sudom okoncan i da se postupak sprovodenja iz-
vr$enja u trenutku podnosenja prigovora vodi pred javnim izvrsiteljem i predsednik
suda nema ovlas¢enja da nalozi javnom izvrsitelju preduzimanje procesnih radnji
koje delotvorno ubrzavaju postupak. Ustavni sud je u nizu svojih Odluka utvrdio
da je ovakvo pravno stanoviste ,,redovnih sudova“ ustavnopravno neprihvatljivo,
jer zastita prava na sudenje u razumnom roku ne moze zavisiti od toga da li izvrse-
nje sprovodi sud ili ga, umesto suda, a u ime drzave, sprovodi javni izvrsitelj, da se
faza sprovodenja izvr$enja pred javnim izvrsiteljem smatra sastavnim delom izvrs-
nog postupka i da trajanje postupka pred javnim izvrsiteljem moze biti obuhvaceno
pravnim sredstvima iz Zakona o zastiti prava na sudenje u razumnom roku.?!

Pored navedenog, treba navesti i sledece: Zakon o izvrsenju i obezbede-
nju iz 2015. godine propisuje opste nacelno pravilo da je sud isklju¢ivo nadlezan
u fazi odlucivanja o predlogu za izvrienje, osim u pojedinim sluc¢ajevima (¢l. 3.
st. 2) (,sudska faza“ izvrsnog postupka). Znaci, Zakon o zastiti prava na sudenje
u razumnom roku moze formalno da se primeni samo u navedenoj fazi izvr§nog
postupka. Medutim, ta faza postupka se po pravilu vrlo brzo okoncava, jer se u toj
fazi podnosi inicijalni podnesak - predlog za izvrsenje i donosi se jedan akt — rese-
nje o odredenju predlozenog izvr$enja ili reSenje o odbijanju/odbacivanju predloga
za izvrSenje. Stoga, u ovoj fazi postupka, po pravilu, ne dolazi do povrede prava na
sudenje u razumnom roku, samo izuzetno.

Zatim, Zakon o izvr$enju i obezbedenju iz 2015. godine propisuje opste na-
¢elno pravilo da je javni izvrsitelj isklju¢ivi organ sprovodenja izvr$enja, osim u po-
jedinim slucajevima (Cl. 4. st. 3.) (,,izvrsiteljska faza“ izvrsnog postupka). U ovoj fazi,
po pravilu, dolazi do povrede prava na sudenje u razumnom roku, zbog slozenosti
¢injeni¢nih i pravnih pitanja (u toj fazi dolaze do izrazaja vanpravosudni razlozi
koji otezavaju namirenje, npr. nemogucnost da se nade imovina izvr$nog duznika,
preduzimaju se niz razlicitih izvr$nih radnji, donose se razliciti akti protiv kojih se
mogu izjaviti pravna sredstva i ucestvuje veliki broj ucesnika sa svojim zahtevima
o kojima treba odluciti).

Vazno je istaci da, iako je javni izvrsitelj isklju¢ivo nadlezan za sprovodenje
izvrSenja, to ne znaci da je u toj fazi u potpunosti iskljuc¢ena aktivnost suda. Napro-
tiv, nadzor na pravilno$¢u i zakonito$¢u radnji i akata javnog izvrsitelja vrsi sud,

21 Odluke Ustavnog suda Uz-7451/2016 od 25. oktobra 2018 godine, Uz-7662/18 od 23. ja-
nuara 2020. godine, Uz-4804/2018 od 18. marta 2021. godine i Uz-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 (Zalbi, prigovoru i zahtevu za otklanjanje nepra-
vilnosti). Tako je Evropski sud za ljudska prava utvrdio povredu prava na sudenje
u razumnom roku u postupku koji nije vodio sud ve¢ nosilac pravosudne funkcije
koji je bio pod nadzorom suda.??

Na kraju, u skladu sa Zakonom o izvrSenju i obezbedenju iz 2015. godine, jav-
ni izvrsitelj je istovremeno iskljucivi izvr$ni organ kako u fazi odlu¢ivanja o predlogu
za izvr$enje, tako i u fazi sprovodenja izvrsenja kod slede¢ih vrsta izvrénih postu-
paka: 1) radi namirenja nov¢anog potrazivanja nastalog iz komunalnih usluga i 2)
radi namirenja novcanog potrazivanja prema Republici Srbiji, autonomnoj pokrajini,
jedinici lokalne samouprave (¢l. 3. st. 3.14). Znaci, kod ovih vrsta izvr$nih postupaka,
Zakon o zatiti prava na sudenje u razumnom roku ne moze ni formalno da se prime-
ni (ni u fazi odlucivanja o predlogu za izvrsenje ni u fazi sprovodenja izvrSenja), ¢ime
se izvrsni poverioci iz tih postupaka stavljaju u nejednak i diskriminatorni polozaj u
odnosu na ostale izvr$ne poverioce, bez objektivnog i opravdanog razloga.

Sustinski problem u ovoj materiji jeste nesaglasnost dva zakona — Zakona o iz-
vrienju i obezbedenju iz 2015. godine i Zakona o zastiti prava na sudenje u razumnom
roku.?* Mada je preciznije re¢i da ovde postoji ,vremenski raskorak® izmedu ova dva
zakona, jer je Zakon o izvr$enju i obezbedenju iz 2015. godine poceo da se primenjuje
nakon primene Zakona o zastiti prava na sudenje u razumnom roku. Ovo je vazno jer
je javni izvrsitelj tek sa primenom Zakona o izvréenju i obezbedenju iz 2015. godine
postao ,vodeci organ® izvrénog postupka, ono $to je sud tradicionalno bio u izvrsnom
postupku, to je sada postao javni izvrsitelj, a posledica toga jeste da je sudenje u razu-
mnom roku pred javnim izvrsiteljem u meduvremenu postalo aktuelno pravno pitanje.

VISINA NOVCANOG OBESTECENJA ZA NEIMOVINSKU STETU
ZBOG POVREDE PRAVA NA SUPENJE U RAZUMNOM ROKU
U IZVRSNOM POSTUPKU KOJI SE VODI PROTIV
DRZAVNOG/DRUSTVENOG PREDUZECA

Pravo na isplatu nov¢éanog obestecenja za neimovinsku $tetu kao vid pra-
vi¢nog zadovoljenja (u daljem tekstu: neimovinska Steta) pripada stranci kojoj
je pravnosnazno usvojen prigovor radi ubrzavanja postupka (¢l. 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 utvrdena je po-
vreda prava na sudenje u razumnom roku u vanparni¢nom postupku koji je voden pred dva notara.

23 Nikola Bodiroga, ,Izvr$enje u razumnom roku i postupak pred javnim izvrsiteljem?, Per-
spektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije (ur.Stevan Lili¢), br. 9, Beograd,
2019, 165.
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o zadtiti prava na sudenje u razumnom roku). Ustavni sud se, nacelno, nije bavio
pitanjem visine dosudene naknade nematerijalne $tete izazvane povredom prava
na sudenje u razumnom roku, jer takvo pravno pitanje ulazi u domen instancione
sudske kontrole (a ne ustavnosudske).?*

Navedeni nacin postupanja Ustavnog suda, kada je u pitanju izvr$ni po-
stupak koji se vodi protiv izvr$nog duznika koji je drzavno/drustveno preduzece,
promenjen je nakon donosenja Odluke Evropskog suda za ljudska prava u pred-
metu Stankovic¢ protiv Srbije. Navedenom Odlukom je utvrdeno, izmedu ostalog,
da je podnositeljki u parnicnom postupku pravnosnazno dosudeno 800 evra u
dinarskoj protivvrednosti na ime nematerijalne $tete izazvane povredom prava
na sudenje u razumnom roku u izvrSnom postupku koji se vodi protiv izvr$nog
duznika koji je drzavno/drustveno preduzece. Evropski sud za ljudska prava u
navedenoj odluci zakljucio je da se iznos od 800 evra smatra dovoljnim zadovo-
ljenjem. Iako se radi o Odluci (nemeritornom aktu), drzavne ugovornice, u smislu
¢lana 46. Evropske konvencije, obavezuje i obrazlozenje Odluka Evropskog suda
za ljudska prava.?

Polaze¢i od navedene Odluke Evropskog suda za ljudska prava, Ustavni
sud je Odlukom Uz-7309/2018 od 17. decembra 2020. godine?® usvojio ustavnu
zalbu 29 podnosilaca i utvrdio da im je parni¢cnom presudom povredeno pravo
na pravi¢no sudenje zajemceno ¢lanom 32. stav 1 Ustava. Osporenom parni¢nom
presudom podnosiocima ustavne Zalbe, kao tuziocima u parni¢nom postupku, do-
sudeno je po 300 evra u dinarskoj protivvrednosti na ime naknade nematerijalne
Stete zbog povrede prava na sudenje u razumnom roku u izvr§nom postupku koji
je voden protiv izvr$nog duznika koji je drzavno/drustveno preduzece. Kao nacin
otklanjanja $tetnih posledica, predmetnom Odlukom Ustavnog suda, utvrdeno je
pravo podnosilaca na naknadu nematerijalne Stete, svakom u iznosu od po 800
evra u dinarskoj protivvrednosti, umanjenom za iznose koji su ve¢ isplaceni.

Nakon donosenja Odluke Evropskog suda za ljudska prava u predmetu
Stankovié protiv Srbije, sa kojom se usaglasila i praksa Ustavnog suda, dosudenje
naknade nematerijalne $tete u iznosu od 800 evra u dinarskoj protivvrednosti jav-
lja se trenutno kao jedino pravi¢no zadovoljenje zbog povrede prava na sudenje

24 Odluke Ustavnog suda Uz-6460/2015 od 7. septembra 2017. godine, Uz-1991/2016 od 5.
aprila 2018. godine, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/35/, 19.8.2021. Re$enja Ustavnog
suda Uz-8526/2016 od 27. septembra 2018. godine i Uz -5301 /2020 od 22. juna 2021. godine.

25 Aleksandar Jaksi¢, ,,Dejstva presude Evropskog suda za ljudska prava u pravnom poretku
Republike Srbije, Pravo i privreda (ur. Mirko Vasiljevi¢), br. 7/9, Beograd, 2015, 192-197.

26 Objavljeno u Sluzbenom 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 izvr§nom postupku koji se vodi protiv drzavnog/drustvenog
preduzeca. Radi zauzimanja jedinstvenog pravnog stava po ovom pravnom pita-
nju potrebna je potpuna inkorporacija obrazlozenja Odluke Evropskog suda u na$
pravni sistem. To se moze postici tako $to ¢e i ,redovni sudovi“ dosudivati nakna-
du nematerijalne Stete u iznosu od 800 evra u dinarskoj protivvrednosti, nezavi-
sno od kriterijuma za odredivanje visine naknade nematerijalne Stete propisanih
Zakonom o zaétiti prava na sudenje u razumnom roku (¢l. 30. st 2).27 PoZeljno da
se u ovoj materiji zauzmu op$ti pravni zakljucci od strane Vrhovnog kasacionog
suda, kao najvise sudske instance, ¢ija je zakonska uloga da vrsi ujednacavanje
sudske prakse i obezbeduje jedinstvenu primenu prava.?® Drugi nacin za potpunu
primenu obrazloZenja predmetne Odluke jeste izmena i dopuna Zakona o zastiti
prava na sudenje u razumnom roku.?

UMESTO ZAKLJUCKA

Primarni cilj Zakona o zaétiti prava na sudenje u razumnom roku jeste da
se sa §to manje kasnjenja i troskova, dode do cilja zbog cega su pokrenuti sudski
postupci, a to je zastita i ostvarivanje subjektivnih gradanskih prava. Zato je od
izuzetne vaznosti da primena Zakona o zastiti prava na sudenje u razumnom roku,
kao pomo¢nog zakona, u praksi bude nesporna, ali primena navedenog zakona na
izvr$ni postupak pokazuje da postoje odredeni sistemski problemi, a koji se mogu
na najbolji nacin prevazi¢i izmenama i dopunama navedenog zakona.

Kada je u pitanju izvr$ni duznik i njegovo pravo na sudenje u razumnom
roku, pozeljno je da se Zakonom o zastiti prava na sudenje u razumnom roku pro-
pise izri¢ita norma kojom se utvrduje da izvr$ni duznik, kao stranka u izvr$nom

27 Pri odredivanju visine nov¢anog obestecenja, Pravobranilastvo i sud primenjuju merila za
ocenu trajanja sudenja u razumnom roku (¢l. 4), pre svega slozenost predmeta sudenja ili istrage, po-
stupanje nadleznog drZavnog organa i stranke tokom postupka i znacaj predmeta sudenja ili istrage
po stranku.

28 Tako je Vrhovni kasacioni sud povodom dosudenja naknade materijalne $tete, u smislu
¢lana 31. Zakona o zastiti prava na sudenje u razumnom roku, zbog potpunog ili delimi¢nog neiz-
vrienja potrazivanja iz radnog odnosa, doneo pravni zakljucak da se radnicima uvek dosuduje na-
knada materijalne $tete u visini iznosa utvrdenog izvr§nom ispravom/re$enjem o izvrsenju, dok kod
drugih izvrénih postupaka za naknadu materijalne $tete potrebno je da se utvrdi uzro¢no-posledi¢-
na veza izmedu povrede prava na sudenje u razumnom roku i nenaplacenog potrazivanja, Bilten Vr-
hovnog kasacionog suda (ur. Branislava Apostolovi¢), br. 3, Beograd, 2020, 13.

29 Dragoljub Popovi¢, ,,Uticaj Evropske konvencije za zastitu 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, uziva ogranic¢eno pravo na sudenje u razumnom roku i to u onim situci-
jama u kojima se neposredno odlucuje o njegovim pravima i obavezama.

Zatim, kako Zakon o za$titi prava na sudenje u razumnom roku nije prila-
goden reenjima iz Zakona o izvrSenju i obezbedenju iz 2015. godine, to je stran-
kama u izvr$nom postupku uskraceno pravo da traze zatitu prava na sudenje u
razumnom roku pred javnim izvrsiteljem. Doduse, ne moze se govoriti o propustu
Zakona o za$titi prava na sudenje u razumnom roku da izric¢ito uredi ovo pitanje.

Naime, Zakon o zastiti prava na sudenje 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 donosenju navedenog zakona), su utvrdene povrede prava na sudenje
u razumnom roku samo pred izvrsnim sudom. Objektivni i zakonski razlozi su
doprineli tome. Javni izvrSitelj je u na$ pravni sistem uveden Zakonom o izvr$enju
i obezbedenju iz 2011. godine i u skladu sa tim zakonom svi izvrsitelji su trebali
da budu imenovani 2012. godine (¢l. 359. st 2), ali na mnogim mestima oni nisu
bili imenovani. Oni su imenovani sukcesivno 2012., 2013. i 2014. godine, tako da
je javni izvrsitelj dugo vremena funkcionisao kao okrnjena pravosudna profesija.
Navedenim izvr$nim zakonom je bila propisana konkurentna nadlezanost suda i
javnog izvrsitelja u sprovodenju izvrsenja, $to znaci da je od volje izvr$nog poveri-
oca zavisilo koji organ ¢e sprovoditi izvrSenje i izvr$ni poverilac je u ve¢em broju
slucajeva (bar u pocetku) trazio da izvr$ni sud sprovodi izvrSenje, a u mnogim me-
stima, izvr$ni poverilac nije mogao da bira, jer izvrsitelj nije bio imenovan. Tek na-
kon primene Zakona o zastiti prava na sudenje u razumnom roku, 1. januara 2016.
godine, poceo je da se primenjuje Zakon o izvr§enju i obezbedenju iz 2015. godine,
dana 2. jula 2016. godine, i tim izvr$nim zakonom dolazi do drugacije raspodele
nadleznosti izmedu suda i javnog izvrsitelja, a u korist javnog izvrsitelja, ¢ime javni
izvrsitelj postaje ,vodeci“ organ izvr$nog postupka, a posledi¢no zastita prava na
sudenje u razumnom roku pred javnim izvrsiteljem postaje jedno aktuelno pravno
pitanje. Kako zakonodavac objektivno nije imao moguc¢nosti da se izjasni o ovom
pravnom pitanju, to su izmene i dopune Zakona o zastita prava na sudenje u razu-
mnom roku u ovom pravcu neizbezne.

Kada je re¢ o visini naknade nematerijalne $tete izazvane povredom prava
na sudenje u razumnom roku u izvr$nom postupku protiv izvrsnog duznika - dr-
zavnog/drustvenog preduzeca, moze se reci da je to samo jedan segment prava
radnika. Prava radnika (prema drzavnim/drustvenim preduze¢ima) su u nasem
pravnosudnom sistemu reSavana u okviru zakonskih normi, dok su u praksi Evrop-
skog suda za ljudska prava, resavana na ,krilima pravi¢nosti i pravednosti“. Ovo
pravno pitanje predstavlja najbolji primer kako se Evropska konvencija i praksa
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Evropskog suda pojavljuju kao korektor naseg nacionalnog zakonodavstva koje je
u sebi moralo da inkoporira element pravi¢nosti i pravednosti kada je re¢ o ostva-
rivanju prava radnika.

Najpre je Evropski sud za ljudska prava radnicima dosudivao naknadu ma-
terijalne Stete u visini iznosa utvrdenog izvr$nom ispravom/reSenjem o izvrsenju,
$to je prihvatio i Ustavni sud. Sada, Zakon o zastiti prava na sudenje u razumnom
roku propisuje tuzbu za naknadu materijalne $tete (¢l. 31) i ,redovni sudovi®, na-
kon utvrdene povrede prava na sudenje u razumnom roku u izvr$nom postupku,
radnicima dosuduju naknadu materijalne $tete u visini iznosa utvrdenog izvrsnom
ispravom/resenjem o izvrSenju (jedna od ¢injenica utvrdena u Odluci Stankovié
protiv Srbije jeste da je podnositeljki u posebnom parni¢nom postupku dosudena
naknada materijalne Stete u visini iznosa utvrdenog izvr$nom ispravom). Pod uti-
cajem presuda Evropskog suda donetih protiv Srbije, tadadnjim Zakonom o izvr-
$enju i obezbedenju iz 2011. godine je bilo propisano da se odredbe drugih zakona
koje propisuju prekid izvrsnog postupka nece primenjivati u izvrsnom postupku
koji se sprovodi po predlogu za izvr$enje radi naplate novcanog potrazivanja iz
radnog odnosa (¢l. 9. st. 5). Kasnije su te odredbe drugih zakona vremenom bri-
sane. Kada je re¢ o visini naknade nematerijalne Stete izazvane povredom prava
na sudenje u razumnom roku u izvr$nom postupku protiv drzavnog/drustvenog
preduzeca, smatram da ¢e i ovo pitanje vremenom dobiti svoju zakonsku formu,
u vidu posebne zakonske odredbe, a imajuci u vidu istorijat menjanja naseg zako-
nodavstva u skladu sa praksom Evropskog suda za ljudska prava, kada su u pitanju
prava radnika na nov¢ano potrazivanje 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 NURKIC

TEORIJSKO-TERMINOLOSKA 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 specificnosti Ustava Bosne i Hercegovine je Sto zvanicna verzija postoji
samo na engleskom jeziku, dok su prevodi na sluzbene jezike Bosne i Hercegovine nezvanicni.
U radu se analizira na koji nacin je termin the rule of law preveden na sluzbene jezike Bosne
i Hercegovine u Ustavu Bosne i Hercegovine i da li nezvanicni prevodi Ustava Bosne i Herce-
govine odgovaraju teorijsko-terminoloskom znacenju the rule of law principa. Autor u radu
prikazuje odredene nekonzistentnosti u prevodu termina the rule of law. Takoder, u radu au-
tor iznosi razlic¢ita misljenja na koji nacin bi se termin the rule of law trebao prevesti i koristiti
u ustavnom sistemu Bosne i Hercegovine.

Klju¢ne rijeci: viadavina prava, vladavina pomocu zakona, pravna drzava, Ustav BiH

UVODNA RAZMATRANJA

Ustav Bosne i Hercegovine (BiH) je dio Opc¢eg okvirnog sporazuma za mir
(Dejtonskog sporazuma), §to konsekventno povezuje ovaj Ustav sa odredenim spe-
cifi¢cnostima.! Jedna od specifi¢nosti Ustava BiH je izrazena u tome da je jedina

Benjamin Nurki¢, master prava, doktorand Pravnog fakulteta Univerziteta u Tuzli, e-mail:
bnurkic@bih.netba.
1O 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, Vije¢e Kongresa bosnjackih intelektualaca, Sarajevo, 2000, 30-42.
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zvanicna verzija ovog Ustava na engleskom jeziku, dok su prevodi na sluzbene je-
zike BiH nesluzbeni. Jedan od razloga za takvu specificnost se ogleda i u tome da
Ustav BiH nikada nije ratifikovan od strane Parlamentarne skupstine BiH, pa stoga
i ne ¢udi $to ne postoje zvani¢ni prevodi ovog Ustava na sluzbene jezike BiH. Iako
ne postoje sluzbeni prevodi Ustava BiH na jezike BiH, Ustavni sud BiH ali i drugi
pravosudni organi se sluze tim ,,nesluzbenim® prevodima. U fokusu ovog rada ce
biti ¢lan I (2) Ustava BiH koji je kratkog sadrzaja ali sa teorijsko-terminoloske strane
moze probuditi ozbiljnu raspravu, a koliko smo upoznati, do sada prevod ovog ¢lana
sa engleskog jezika na sluzbene jezike BiH niko nije problematizirao. U sluzbenoj
verziji Ustava BiH na engleskom jeziku c¢lan I (2) glasi: ,,Bosnia and Herzegovina
shall be a democratic state, which shall operate under the rule of law and with free and
democratic elections.> dok u prevodu na bosanski jezik, isti ¢lan glasi: ,,Bosna i Her-
cegovina je demokratska drzava koja funkcionise u skladu sa zakonom i na osnovu
slobodnih i demokratskih izbora“? Sa druge strane, na hrvatskom jeziku, isti ¢lan
Ustava BiH glasi: ,Bosna i Hercegovina je demokratska drzava, koja funkcionira
sukladno zakonu i temeljem slobodnih i demokratskih izbora.* a na prevodu na
srpski jezik, ova odredba Ustava BiH glasi: ,Bosna i Hercegovina je demokratska
drzava koja funkcionira na principu vladavine prava i na osnovu slobodnih i de-
mokratskih izbora“> Na prvi pogled vidimo da postoji odredena nekonzistentnost
u prevodenju termina the rule of law na sluzbene jezike BiH, pa tako bosanska i hr-
vatska verzija u prevodu glase ,,u skladu sa zakonom', odnosno ,,sukladno zakonu®®
dok na srpskom jeziku, prevod termina the rule of law glasi ,na principu vladavine
prava“. Na prvi pogled, ovakva nekonzistentnost u prevodima se ne ¢ini spornom,
ali ona nije pogre$na samo u terminoloskom smislu, nego i u pravno-teorijskom.
Vladavina prava’ danas predstavlja univerzalan princip koji je prihvacen od
strane $ire medunarodne zajednice. Vijece sigurnosti Ujedinjenih nacija je nakon

2 CL T, st. 2 Ustava BiH (eng. verzija), https://www.ustavnisud.ba/uploads/documents/consti-
tution-of-bih_1625734692.pdf, 18.07.2021.

3 CL 1, st. 2 Ustava BiH (bos. verzija), https://www.ustavnisud.ba/uploads/documents/ustav-
bih-bs_1611076095.pdf, 18.07.2021.

4 CL 1, st. 2 Ustava BiH (hr. verzija), https://www.ustavnisud.ba/uploads/documents/ustav-
bih-hr_1611085312.pdf, 18.07.2021.

5 CL I, st. 2 Ustava BiH (srp. verzija), https://www.ustavnisud.ba/uploads/documents/ustav-
sr_1611219965.pdf, 18.07.2021.

¢ U teorijsko-terminoloskom smislu, ova dva prevoda na bosanski i hrvatski jezik su simi-
larna, tako da ¢emo u daljem dijelu rada koristiti bosansku verziju ,,u skladu sa zakonom®

7 U radu ¢emo koristiti termin vladavina prava, kao prevod the rule of law, a kroz rad ¢emo
pokazati zasto je ovo najispravni nacin prevodenja navedenog termina.
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Hladnog rata i pada Berlinskog zida vladavinu prava oznacilo kao vodeci princip
za iznalaZenje rjeSenja za mnoge politicke i ekonomske probleme.® S tim u vezi,
termin the rule of law se prvi put u pravnom sistemu BiH pojavljuje tek donose-
njem Dejtonskog sporazuma, odnosno Ustava BiH iz 1995. godine.” Nedostatak
teorijskog znanja o ovom terminu je i doveo do nekonzistentnosti u prevodima na
sluzbene jezike BiH.

ORIGINALNO ZNACENJE VLADAVINE PRAVA

Prije svega, potrebno je napomenuti da prevod termina the rule of law u
kontekstu Ustava BiH nije iskljucivo jezicko pitanje, nego je usko vezano za te-
orijsko razumijevanje navedenog termina. Pogresno prevodenje navedenog ter-
mina ne uzrokuje samo gresku u jezickom smislu, nego i u pravno-teorijskom,
$to svakako, predstvalja veci problem od samog jezickog nerazumijevanja termina
the rule of law. Kako bismo utvrdili koji je najispravniji nacin za prevodenje nave-
denog termina, potrebno je posebno utvrditi $ta termin the rule of law predstav-
lja. Da li je to prosta vladavina zakona ili je to vladavina nekih visih 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 izu¢avanje ustavnog
prava®), ali konceptualno, princip vladavine prava seze jos od antickih filozofa koji
su se bavili problemom najprikladnijeg modela nacina vladanja. U tom smislu,
Aristotel je smatrao da je bolje da vlada zakon nego i jedan gradanin, da li¢no-
sti koje drze vlast treba da budu proglasene samo ¢uvarima i slugama zakona i
da onaj koji bi vrhovnu vlast dao razumu, dao bi je ili Bogu ili zakonima. Tako-
der, Aristotel u svojim promisljanjima zakljucuje da ce istinski oblik vladavine
zakona imati pravedne zakone, a izopceni oblici vlasti imat ¢e 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.

® Npr. u Ustavu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije (SFR]) nije postojao ter-
min the rule of law (vladavina prava), ve¢, postojale su odredbe gdje se navodi da Ce §titi ustavnost
i zakonitost. Pa tako u ¢l. 204 Ustava SFR] stoji: ,Radi ostvarivanja ustavom i zakonom utvrdenih
drustveno-ekonomskih i politi¢kih odnosa i radi zastite sloboda i prava ¢oveka i gradanina, samo-
upravljanja, drustvene svojine, samoupravnih i drugih prava organizacija udruzenog rada i dru-
gih samoupravnih organizacija i zajednica i drustveno-politickih zajednica, obezbeduje se zastita
ustavnosti i zakonitosti., http://mojustav.rs/wp-content/uploads/2013/04/Ustav-SFR]-iz-1974.pdf,
18.07.2021.
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te zakoni kada su pravedni trebaju biti vrhovni.!? Vladavina prava, trenutni oblik,
prvi put pocinje dobivati pojavom filozofa liberalizma!! s ciljem ograni¢enja moc¢i
drzave u odnosu prema gradanima. U savremenom kontekstu, najznacajniji filo-
zof i teoreticar koji je uspio objediniti sva razmisljanja o vladavini prava je Frie-
drich Hayek, ¢iji nacin definisanja vladavine prava odgovara ideji slobode ¢ovjeka,
a §to je osnovna ideja liberalizma, a obzirom da je vladavina prava originalno na-
stala kao produkt liberalizma, u nastavku rada ¢emo koristiti Hayekov nacin defi-
nisanja vladavine prava kao vodilju ka razrjesenju problema koji smo postavili na
pocetku rada.

Hayek, u objasnjavanju $ta vladavina prava predstavlja navodi: ,,Prva stvar
koja se mora naglasiti jeste: zato $to vladavina prava znaci da vlast ne smije nikada
da prinudi pojedinca izuzev nametanjem nekog poznatog pravila, ona predstavlja
ogranicenje moc¢i cjelokupne vlasti, ukljucujuci i zakonodavnu. To je ucenje u vezi
s tim kakav zakon treba da bude, koja se tice op¢ih svojstava koja pojedinac¢ni za-
koni treba da posjeduju. Ovo je vazno jer se danas ideja vladavine prava ponekad
mijesa sa zahtjevom za puku zakonitost svih postupaka vlasti. Vladavina prava,
svakako, pretpostavlja potpunu zakonitost ali to nije dovoljno: ako je neki zakon
vladi dao neogranicenu vlast da ¢ini ono $to joj se prohtije, sve njene radnje ce biti
zakonite, ali sigurno nece biti pod vladavinom prava. Stoga je vladavina prava i
vi$e od konstitucionalizma: ona zahtijeva da svi zakoni budu u saglasnosti s odre-
denim nacelima.“!? Iz ovoga vidimo da vladavina prava predstavlja metapravno
ucenje koje ne znaci vladavinu odredenih zakona, ve¢ prevlast principa koji stite
¢ovjekovu slobodu od samovolje drzavne vlasti. Jedan od problema kod definisanja
vladavine prava je §to ne postoji unificirana definicija vladavine prava, $to je i ra-
zumljivo, zbog toga $to svaka definicija vladavine prava moze ograniciti djelovanje
vladavine prava u smislu zastite ¢ovjekove slobode.

Jer kako istice Hayek, vladavina prava je politicki ideal kojem se mozemo
samo pribliziti, ali nikada ga i dosti¢i.!* Ali, za potrebe ovog rada, ovdje ¢emo
postaviti definiciju vladavine prava za koju smatramo da najvise odgovara savre-
menom pravnom kontekstu. Sir Gerard Brennan, bivsi sudija u drzavi Austra-
liji, smatra sljedece principe karakteristicnim obiljezjima 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, $to na po-
sredan, $to na neposredan nacin 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
funkcionise na osnovu zakona, nepristrasna primjena zakona, postivanje prirodnih
zakona pravde, vrsenje pravde u skladu sa zakonom, univerzalna primjena zako-
na.! Stoga, vladavina prava je princip koji uklju¢uje mnoge komponente, kako bi
se osigurala pravednost u postupanju drzave prema ljudima, §to znaci da vladavina
prava nikako ne moze predstavljati prostu vladavinu u skladu sa zakonom.

VLADAVINA PRAVA, VLAST U SKLADU SA ZAKONOM
I PRAVNA DRZAVA - RAZLIKE U KONCEPTIMA

U daljim izlaganjima ¢emo, u mjeri kojoj je potrebno, pokazati razlike u kon-
ceptima izmedu vladavine prava, vlasti u skladu sa zakonom i pravne drzave, kako
bismo pokazali da se oni ne mogu izjednacavati u teorijskom smislu pa samim tim
ni u terminoloskom. U prethodnom dijelu rada smo oznacili $ta vladavina prava
predstavlja, a ovdje ¢emo dodati, kako bismo napravili distinkciju izmedu vladavi-
ne prava i pravne drzave, da je vladavina prava nastala u anglosaksonskom pravu,
dok je pravna drzava produkt evropsko-kontinetalnog prava. Obzirom da smo vec¢
obrazlozili sta vladavina prava predstavlja, sada ¢cemo obraditi termin ,vlast u skla-
du sa zakonom® Ako bismo pokusali naci ekvivalent pojmu ,vlast u skladu sa za-
konom" u engleskoj pravnoj terminologiji, a da bi to zadovoljilo i terminoloska, ali
i teoretska pravila, tada bi to bio termin rule by law. Tarik Haveri¢ rule by law pre-
vodi kao vlast pomo¢u zakona,!” ali u nastavku rada ¢emo pokazati da iako ,yvlast
u skladu sa zakonom"® ne odgovora u potpunosti terminu rule by law u leksickom
smislu, u kontekstu BiH i njezine autoritarne proslosti, u teoretskom smislu, rule
by law u potpunosti odgovara pojmu ,vlast u skladu sa zakonom®. ,\Vlast u skladu
sa zakonom" je postojala u bivsoj SFR], preciznije, princip zastite ustavnosti i zako-
nitosti je postojao u Ustavu SFR] iz 1974. godine, dok princip vladavine prava (the
rule of law) nije postojao u ovom Ustavu.

Kako navodi Nenad Dimitrijevi¢, upravo se na ustavnom sistemu SFR]
moze primijetiti razlika izmedu vladavine prava i vladavine zakonom (vladavine
pomocu zakona), jer pravo je sluzilo za legitimiziranje vlasti i kao sredstvo prisi-
le, koje istodobno nije ogranic¢avalo vlast.!'® Rule by law predstavlja naziv koji je

14 Tom Bingham, The Rule of Law, Penguin Books, London, 2010, 172.

15 Tarik Haveri¢, ,Vladavina prava ili vladavina zakona?*, Sveska za javno pravo 13, Sarajevo,
2013,9.

16 Vedrana Baricevi¢, ,Ustavi socijalisticke Jugoslavije i drzava sljednica: kontinuitet ili
diskontinuitet u koncepciji ustavnog identiteta, Anali Hrvatskog politoloskog drustva, Zagreb,
2007, 208.
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nastao kako bi se opisala ,vladavina prava“ u drzavama sa autoritarnim rezZimima.
Formalno, u ovakvim pravnim sistemima, postuju se principi ustavnosti i zakoni-
tosti ali zakoni ne sluze kako bi zastitili gradane, nego kako bi osnazili i dodatno
legitimizirali vlast. Rule by law takoder moze predstavljati sinonim za thin ili for-
malnu definiciju vladavine prava. Takva vladavina prava je postojala u Sovjetskom
Savezu ili u nacionalsocijalistickoj Njemackoj gdje su sve institucije bile ustvari
samo alat u rukama vladajuceg rezima i sluzile su za davanje legitimiteta vladaju-
¢em rezimu.

Kako navode Tamir Moustafa i Tom Ginsburg, takvi sistemi imaju izgraden
institucionalni sistem sa formalno, koliko-toliko neovisnom sudskom vlasti koja
zapravo sluzi za: odrzavanje drustvene kontrole i borbe protiv politickih neisto-
misljenika; legitimiziranja i legaliziranja postupaka vladajuceg rezima; kontrolu
rada administrativnih sluzbenika i odrzavanje kohezije medu vladaju¢om elitom;
ispunjavanje obaveza u ekonomskoj sferi, tj. prikazivanja drzave sigurnom za stra-
ne investicije.!” U tim sistemima, postoji obaveza postivanja ustava i zakona, dok
se te iste norme ne ispituju u sustinskom smislu, kao kod principa vladavine prava,
gdje nije dovoljno da se postuje ustav i zakon, nego postoje i dodatni zahtjevi za-
dovoljenja pravde i postivanja individualnih prava.!® Klju¢na razlika, naravno ne i
jedina, izmedu principa the rule of law i rule by law je u postivanju ljudskih prava.
Vecina teoreti¢ara smatra da su ljudska prava klju¢ni segment principa vladavine
prava, dok postoje teoreticari sa suprotnim stavom, kao na primjer, Joseph Raz
koji u tom kontekstu istice: ,Nedemokratski pravni sistemi, bazirani na negira-
nju ljudskih prava, rasirenom siromastvu, rasnoj segregaciji, spolnoj nejednako-
sti, religijskom progonu, u principu odgovaraju zahtjevima vladavine prava bolje
nego bilo koji pravni sistemi prosvijecenog Zapada... To bi bio nemjerljivo najgori
pravni sistem, ali bi se odlikovao u jednom pogledu: u pogledu uskladenosti prin-
cipu vladavine prava... Zakon moze stvoriti institut ropstva bez kr$enja vladavi-
ne prava.“!® Ipak, ovakav stav simbolizira usko (thin) shvatanje vladavine prava,
$to svakako nije prihva¢eno na medunarodnom nivou, $tavise, ovakvo definisanje
vladavine prava se jasno i terminoloski deklarise kao rule by law. Tome u dokaz
ide i izjava Generalnog sekretara Ujedinjenih nacija data 2004. godine, u kojoj je
objasnjavajuci 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 rezimima i vladavini prava, v. Benjamin Nurki¢, ,,Savremeni
autoritarni rezimi 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, ukljucujucii drzavu,
imaju odgovornost prema pravnim normama koje su javno objavljene, jednakog
dejstva prema svima, nezavisno primjenjive i koje su u skladu sa medunarodnim
normama i standardima ljudskih prava. To zahtjeva, takoder, postivanje principa
supremacije prava, jednakosti pred zakonom, odgovornosti pred zakonom, pra-
vi¢nu primjenu zakona, podjelu mo¢i izmedu tri grane vlasti, pravnu sigurnost,
ucestvovanje gradana u odlucivanju, izbjegavanje arbitrarnog postupanja i pro-
ceduralnu i pravnu transparentnost.“?? Dalje, SFR] je bila primjer drzave koja je
funkcionisala u skladu sa ustavom i zakonom, a u kojoj su postojala sistemska
krsenja ljudskih prava, odnosno gdje su se ljudska prava krsila na osnovu ustava i
zakona.?! Stoga, u SFR]J nije postojao princip the rule of law, nego princip rule by
law, kako smo ve¢ i naveli. U tom smislu, razlika izmedu vladavine prava i ,vlasti
na osnovu zakona“ ili ,,u skladu sa zakonom, izrazena je u tome $to prvi princip
predstavlja mnogo $iri princip, dok je drugi pojam formalan i karakteristican za
autoritarne drzave. Zahvaljujudi evoluciji u tumacenju pojma the rule of law, da-
nas postoji i jasna terminoloska razlika izmedu ova dva pojma koja se ogleda u
nazivima the rule of law i rule by law.

Drugi pojam ¢ije ¢emo znacenje uporediti sa terminom the rule of law je
pojam Rechtsstaat (pravna drzava). Prema misljenju Franza Neumanna, pod poj-
mom Rechtsstaat se mogu podrazumijevati dvije razlicite stvari. Za ¢istu pravnu
nauku svaka drzava je pravna drzava, bila ona demokratska ili diktatorska, fa-
gisticka ili boljsevicka. U tom kontekstu Laski istice: ,, Ali ideja Rechtsstaat-a je
¢isto konceptualni pojam. To je kategorija koja pripada sferi esencije, a ne sferi
realnosti. Po njoj su vladari drzave vezani zakonima koji oni prave, ali ona im
ostavlja slobodu da stvaraju pravo upotrebom odgovarajucih organa. Hitlerova
drzava, jednako kao i drzava Velike Britanije ili Francuske ili Cehoslovacke, jeste
Rechtsstaat u tom smislu da je diktatorska vlast prenijeta na Firera posredstvom
pravnog poretka... Ideja prava Rechtsstaat-a je uvijek odredena cinjenicom da je
drzava u stanju da, pomocu svog suvereniteta, mijenja supstancu prava.“ Takva
koncepcija nije ni ispravna ni pogre$na, ona je jednostavno liSena znacenja.??
U tom smislu, ovakvo tumacenje pravne drzave je sli¢cno pojmu rule by law, koji,
kako Tarik Haveri¢ isti¢e predstavlja ,,praznu tautologiju, a ne politicki ideal®??

20 7, 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: politicka teorija i pravni sistem u modernom drustvu, Filip
Visnji¢, Beograd, 2002.

23 T. Haverié¢, op. cit., 6.
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Kako navodi Dragutin Avramovi¢, pravna drzava predstavlja pozitiviziran po-
jam.?* Hans Kelsen je zasluzan za pozitiviziranje pojma pravne drzave.?> Drugo
tumacenje Rechtsstaat-a je blize pojmu the rule of law. Tako Vergottini pravnu dr-
zavu defini$e kao pojam koji nastoji da eliminiSe rizike u vezi sa neodredenim
granicama vlasti. Prema tome, odluke vlasti se ne mogu prepustiti samo njima,
ve se moraju zasnivati na apstraktnim i opéim, unaprijed odredenim pravilima.?
Zasluzan za sustinsko priblizavanje pojma Rechtsstaat-a pojmu the rule of law ima
Gustav Radbruch, koji se zalagao za ponovno uspostavljanje pravne drzave uteme-
ljene na odredenim vrijednostima, nakon mra¢nog doba nacizma, u kome po nje-
govom misljenju ona uopste nije ni postojala. Njegova filozofija u tom kontekstu
je glasila: ,Treba da trazimo pravdu, i da istovremeno vodimo racuna o pravnoj
sigurnosti, jer je i ona sama jedan dio pravde, treba da ponovo izgradimo pravnu
drzavu, koja ¢e po mogucnosti zadovoljiti obje ideje. Demokratija je svakako jed-
no dobro vrijedno hvale ali pravna drzava je kao nasusni hljeb, kao voda za pice
i kao vazduh za disanje, a najbolje u demokratiji je upravo to $to je samo ona po-
dobna da obezbijedi pravnu drzavu.“?” Stoga, ako pravnu drzavu tumacimo u tom
kontekstu, teorijski ona ima isto znacenje kao i vladavina prava. Naravno, izmedu
pravne drzave i vladavine prava, osim terminologke razlike, postoji i historijska ra-
zlika. Pravna drzava je, kako je istaknuto, produkt evropsko-kontinentalne pravne
tradicije, dok je vladavina prava produkt angloamericke pravne tradicije. Takoder,
vladavinu prava i pravnu drzavu mozemo dovesti u istu ravan ako pravnu drzavu
tumacimo na sustinski nacin, dok je formalno tumacenje pravne drzave slicno
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
¢emo se osvrnuti na misljenja Tarika Haveric¢a i Nedima Ademovi¢a. Oba autora
tvrde da bi najispravniji nacin prevodenja pojma the rule of law u Ustavu BiH
bio ,,pravna drzava® Tarik Haveri¢ u tom smislu istice praksu Ujedinjenih nacija
i nacin prevodenja pojma the rule of law na francuski i njemacki jezik - ,,I'Etat
de droit $to je francuski prevod njemackog termina ,der Rechtsstaat® (pravna
drzava). Stoga, prema misljenju Haveric¢a, ne postoji razlog da se the rule of law

24 Dragutin Avramovi¢, ,Vladavina prava i pravna drzava - istost ili razli¢itost?", Zbornik ra-
dova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, Novi Sad, 2010, 429-431.

25 R. Gosalbo, op. cit., 244.
26 Puzepe de Vergotini, Uporedno ustavno pravo, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2015, 391.

27 D. Avramovi¢, op. cit., 431.
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<

ne prevodi kao ,,pravna drzava“8 Sli¢no, Ademovi¢ tvrdi da bi se navedeni pojam
trebao prevoditi kao ,,pravna drzava“ u Ustavu BiH.?° Dalje, Haveri¢, takoder, isti-
¢e da, ako se the rule of law ne prevodi kao ,,pravna drzava“ treba je prevoditi kao
»vladavina zakona®.

Prije nego $to iznesemo stav o pitanju prevoda the rule of law termina u
Ustavu BiH, uc¢ini¢emo osvrt na mjesto i znacaj principa vladavine prava u usta-
vima susjednih drzava. Clan 1 Ustava Crne Gore glasi: ,Crna Gora je nezavisna i
suverena drzava, republikanskog oblika vladavine. Crna Gora je gradanska, demo-
kratska, ekoloska i drzava socijalne pravde, zasnovane na vladavini prava.“° Clan
3 Ustava Republike Hrvatske glasi: ,,Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost
i ravnopravnost spolova, mirotvorstvo, socijalna pravda, postivanje prava covjeka,
nepovredivost vlasni$tva, o¢uvanje prirode i ¢ovjekova okoli$a, vladavina prava i
demokratski viSestranacki sustav najvise su vrednote ustavnog poretka Republi-
ke Hrvatske i temelj za tumacgenje Ustava.“>! Clan 3 Ustava Republike Srbije glasi:
»Vladavina prava je osnovna pretpostavka Ustava i pociva na neotudivim ljudskim
pravima. Vladavina prava se ostvaruje slobodnim i neposrednim izborima, ustav-
nim jemstvima ljudskih i manjinskih prava, podelom vlasti, nezavisnom sudskom
vlascu i povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu.“*?

Vidimo da je u sva tri ustava susjednih drzava, 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 klju¢ni argument. Migljenja
Haveri¢a i Ademovica da se the rule of law treba prevoditi kao ,,pravna drzava“ je
sporan u smislu postojanja razli¢itih tumacenja pojma pravne drzave. Kako smo
ve¢ ustanovili, pravna drzava se moze tumaciti na formalisticki i sustinski nacin,
gdje formalisticki nacin tumacenja pravnu drzavu ne dovodi u istu ravan sa poj-
mom the rule of law. Protuargument ovoj tvrdnji moze biti da se i the rule of law
moze tumaciti na formalisticki nacin, ali tada postoji terminoloska razlika i tada
govorimo o pojmu rule by law, a u Ustavu BiH jasno stoji termin the rule of law.
Stoga, pravna drzava ne predstavlja prigodan termin prevoda pojma the rule of law

28 T. Haverié, op. cit., 2.

2 Nedim Ademovi¢é, Joseph Marko, Goran Markovi¢, Ustavno pravo Bosne i Hercegovine,
Konrad Adenauer Stiftung, Sarajevo, 2012, 74-75.

30 Cl. 1 Ustava Crne Gore, https://www.skupstina.me/me/ustav-crne-gore, 22.07.2021.

31 Cl. 3 Ustava Republike Hrvatske, https://www.istra-istria.hr/fileadmin/dokumenti/uprav-
na_tijela/UO_za_tal_nac_zaj/Instrumenti_zastite_ljudskih_prava/Ill. Nacionalno-unutarnje_zakono-
davstvoRH/1.Ustav%2Czakoni/III-1.1.Ustav%20Republike%20Hrvatske.pdf, 22.07.2021.

32 Cl. 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 Haveri¢ istice kao prevod pojma the rule of law je
»vladavina zakona® Haveri¢ svoju argumentaciju zasniva na leksickom tumacenju,
te je Haveri¢ u svojoj argumentaciji sa leksi¢kog aspekta u pravu.*3 Problem takvog
prevoda je u teorijskom smislu jer ideja vladavine prava nije u vlasti zakona, nego
kako smo istakli, referiraju¢i se na Hayeka, vlast viSeg prava (meta prava). Zbog
toga, vladavina prava, kako i Hayek istice, ne znaci samo vladavinu ustava ili za-
kona nego visih principa i od ustava i od zakona, te zbog toga, ,vladavina zakona“
nije prigodan prevod za termin the rule of law, isto kao sto ni ,vladavina ustava“ ili
»ustavna vladavina“ ne bi bili adekvatni prevodi. Stoga, misljenja smo da se the rule
of law u terminoloskom i u teorijskom smislu jedino ispravno moze prevesti kao
»vladavina prava®, tako da jedina verzija Ustava BiH koja ispravno prevodi termin
the rule of law je verzija na srpskom jeziku.

OPASNOST POGRESNOG PREVODENJA POJMA
THE RULE OF LAW U USTAVU BIH

Posto smo utvrdili na koji nacin se jedino ispravno moze prevesti termin the
rule of law u kontekstu Ustava BiH, analizirat ¢emo 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 mogu¢nost da se Ustav BiH razlicito tumaci i primjenjuje u ovisnosti na kojem
sluzbenom jeziku BiH se ita.

Druga opasnost moze nastati kada govorimo o odnosu principa the rule of
law sa konceptom konstitutivnosti naroda. Ako tumac¢imo odnos koncepta kon-
stitutivnosti naroda sa terminom ,vladavina prava“ (the rule of law) nalazimo da
u Ustavu BiH postoje odredene kontradikcije, jer termin ,vladavina prava“ nije
kompatibilan sa principom konstitutivnosti naroda.* To je i logi¢no, jer je osnov-
ni postulat vladavine prava jednakost pred zakonom, a konstitutivnost naroda na
odreden nacin privileguje pripadnike konstitutivnih naroda naustrb gradana BiH

3 Detaljnije, T. Haveri¢, op. cit., 4-5.

34 Tavor Rangelov, Nationalism and the Rule of Law: Lessons from the Balkans and Beyond,
Cambridge Univerity Press, Cambridge, 2014, 9. Vladavina prava i etnic¢ki nacionalizam su supro-
stavljeni pojmovi, to jest, vladavina prava i nacionalizam predstavljaju, kako isti¢e Rangelov, kom-
petitivne pojmove u smislu osiguranja legitimiteta. Etnicki nacionalizam ima za cilj da zamije-
ni vladavinu prava u smislu osiguranja legitimiteta, i ako nacionalisti osvoje vlast, tada i dolazi do
problema da nacionalisticka retorika briSe vladavinu prava kao princip koji osigurava legitimitet
vlasti.
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koji nisu pripadnici konstitutivnih naroda.’®> Naravno, vladavina prava nije, per
se, suprotstavljena svakom obliku kolektivne zastite prava odredenog 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-
dujemo 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 nacin prevodimo termin the rule of law, mozemo govoriti o
suprotstavljenosti ili kompatibilnosti navedenog pojma sa konceptom konstitu-
tivnosti naroda. Obzirom da smo ve¢ istakli da je jedini ispravni na¢in tumacenje
navedenog termina vladavina prava, ¢lan I (2) Ustava BiH je u koliziji sa koncep-
tom konstitutivnosti naroda.

Treca opasnost nekonzistentnog prevoda termina the rule of law ogleda se
u odredivanju vrijednosti koju Ustav BiH §titi. 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 rije¢, kako istice Haveri¢, o
praznoj tautologiji, ispraznom terminu koji je formalan i blizak drzavama sa au-
toritarnim ustavnim sistemima. U skladu s tim, intencija ustavotvorca u slucaju
Ustava BiH je jasna jer Ustav BiH skoro kao ni jedan drugi ustav na svijetu $titi
ljudska prava,®® pa stoga, to je jo$ jedan od argumenata u korist prevoda termina
the rule of law kao principa vladavine prava. Mogu¢i protuargument ovoj tvrdnji
bi bio da cjelokupna odredba gdje stoji termin the rule of law glasi da ¢e drzava
funkcionisati na ,,osnovu slobodnih i demokratskih izbora® pa se tu moze istaci
argument da demokratski izbori nadopunjuju autoritarni prevod termina the rule
of law ,vlast u skladu sa zakonom, $to moze eventualno ublaziti autoritarnu ka-
rakteristiku navedenog prevoda. Takav stav, ako bi postojao, bi bio pogresan jer
razlika izmedu modernih demokratskih i modernih autoritarnih drzava nije u odr-
zavanju demokratskih izbora s obzirom da se oni danas odrzavaju i u autoritarnim

3 To je vidljivo i iz presuda Europskog suda za ljudska prava u predmetima Sejdi¢ i Finci
protiv BiH, Zorni¢ protiv BiH, Pilav protiv BiH, Slaku protiv BiH. O tome detaljnije, Damir Banovi¢,
Sasa Gavri¢, Marifia Barreiro Marino, The Political System of Bosnia and Herzegovina, Springer In-
ternational Publishing, 2021. Uporediti sa Zlatan Begi¢, ,,Izborni sistem Bosne i Hercegovine: ak-
tuelno stanje i nuzne reforme u kontekstu vazecih ustavnih rjeSenja‘; Reforma izbornog zakonodav-
stva Bosne i Hercegovine (ur. Cvitkovi¢ 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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drzavama.®” Klju¢na razlika izmedu demokratskih i autoritarnih drzava je u posto-
janju ili nepostojanju vladavine prava, pa bi stoga ako bi postojao ovakav argument,
takav argument bio neadekvatan.

ZAKLJUCAK

U prevodima Ustava BiH sa sluzbene verzije na engleskom jeziku na sluzbe-
ne jezike BiH postoji nekonzistentnost u prevodenju termina the rule of law, $to ne
predstavlja samo problem terminoloske prirode, nego i pravno-teorijske prirode
jer takvim nekonzistentnim na¢inom prevodenja, princip the rule of law dobiva
drugacije znacenje od originalnog. U radu smo utvrdili da jedini ispravan nacin
prevodenja 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 $to bi u teorijskom smislu ekvivalent bio prin-
cip rule by law. Stoga, takvi prevodi ne izrazavaju namjeru ustavotvorca da BiH
utemelji na vrijednostima liberalizma, individualnih prava, pravednosti, slobode.
Vladavina prava je mnogo $iri 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 nacin i u terminoloskom ali i u teorijskom
smislu preveo termin the rule of law.

BENJAMIN NURKIC, LL.M.
Ph.D. candidate, Faculty of Law
University of Tuzla

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 Vuj¢i¢, ,,Politicka kultura i medunacionalni odnosi u demokraciji®, Politicka mi-
sao: casopis 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 LICNO PRAVO

Pravo na dostojanstvo danas se smatra osnovnim ljudskim i licnim pravom. Pri tome
se polazi od pretpostavke da su licna prava ljudska prava koja su zastiéena instrumentima
gradanskog prava i odnose se na uzu sferu licnosti pojedinaca. Postovanje dostojanstva uklju-
Ceno je u medunarodne akte o ljudskim pravima kao pozitivna i negativna obaveza drZava.
Cilj clanka je da se analizira taj pravni fenomen kroz uporednopravnu praksu, pri cemu je
posebna paznja posveéena nemackom i slovenackom pravu.

Klju¢ne reci: l[judska prava, licna prava, pravo na dostojanstvo, uporedno ustavno pra-
vo, uporedno gradansko pravo

DOSTOJANSTVO KAO OSNOV SVIH LJUDSKIH PRAVA
Uopste

Ljudsko dostojanstvo (engl. human dignity, nem. menschenwiirde) 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 drustva, nego i celog
¢ovecanstva. Tako se u Preambuli Deklaracije naglasava da je: ,,Priznavanje urode-
nog dostojanstva i jednakih i neotudivih prava svih ¢lanova 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 bi¢a, bez bilo kakvih razlika, koja se i dalje smatra najznacajnijom. !

U kontekstu analize dostojanstva, paznja ¢e biti usmerena pre svega na slo-
venacku i nemacku pravnu praksu. Ustav Republike Slovenije tezi pravnoj zastiti
dostojanstva kao osnovnog prava i u ¢lanu 34. garantuje pravo na li¢no dostojan-
stvo i bezbednost: ,,Svako ima pravo na licno dostojanstvo i bezbednost.“ Mozda je
bolji stav o nacinu uredivanja prava na dostojanstvo zauzet u nemackom 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 predvida pravo pojedinaca na dostojanstvo u ¢l. 1.1 2: ,Ljudsko dostojanstvo
je nepovredivo: njegovo postovanje i zastita obaveze su svih oblika drzavne vlasti®
(¢L. 1). ,,Svako ima pravo na slobodan razvoj sopstvene li¢nosti ukoliko ne zadire
u prava drugih i ne povreduje ustavni poredak ili moral. Svako ima pravo na zivot
i telesni integritet. Li¢na sloboda je garantovana. U ta prava je moguce zadirati is-
klju¢ivo na osnovu zakona“ (¢l.2. st.1.)

Na osnovu tih odredaba, ustavnopravna praksa Nemacke oblikovala je kon-
cept opsteg licnog prava. Nemacka teorija, prvenstveno na osnovu stava Vrhovnog
suda, defini$e opste ljudsko pravo (das Allgemeine Personlichkeitsrecht) kao pra-
vo na postovanje licnosti (das recht auf Respektierung der Personlichkeit), odno-
sno pravo na postovanje i zastitu ljudskog dostojanstva (das recht auf Achtung und
Schutz der Menschenwiirde), koje mora da $titi ljudsku egzistenciju u svim njenim
pojavnim oblicima.? Opéte ljudsko pravo sli¢no defini$e i profesor Larenc (Karl La-
renz) — kao ,,pravo na postovanje, pravo na integritet osobe u svakom obliku (dakle
i u izgovorenoj i napisanoj reci) i razume se kao privatna i tajna sfera zasticena od
radoznalosti i nametljivosti ostalih®? Opste li¢no pravo definisano je kao zbir svih
posebnih li¢nih prava.* Opste lino pravo je pravnoteorijski pojam koji je razvila
pravna nauka i nije eksplicitno ograni¢en u nemackom zakonodavstvu.’

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 fiir immaterielle Schiden bei delikticher Verletzung des all-
gemeinen Personlichkeitsrechts, J. Schweitzer Verlag, Berlin, 1977, 1.

3 Karl Larenz, Allgemeiner Teil des Deutschen Biirgerlichen Rechts, 2. Auflage, BecKs,
Miinchen, 1972, 101.

4 ,Das APR is die Summe aller besonderen Personlichkeitsrechte®, tako Edmund Schwenk,
Das allgemeine Personlichkeitsrecht in amerikanischer Sicht, Festschrift zum fiinfzigjahrigen Bestehen
des Instituts fiir auslandisches und internationales Privat- und Wirtschaftsrecht, 235.

»Das allgemeine Personlichkeitsrecht ist ein typisch zivilrechtliches Konstrukt, das von der
Rechtsprechung entwickelt wurde®, iz reSenja, tj. sluc¢aja Herrenreiter, BGH 1 ZR 151/56, obj. u NJW,
1958, 8721 dalje.
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Nemacka sudska praksa je opste licno pravo prvi put priznala 1954. godine u
poznatom slucaju Leserbriefe. Slucaj se ponekad naziva i Schachtbrief odnosno Schacht
ili Schachentschdidung. Njegova pozadina bio je ¢lanak objavljen u hamburskim novi-
nama. Uvredeno lice na koje se ¢lanak odnosio ovlastilo je advokata da od urednistva
zahteva ispravku teksta. Urednistvo nije uvazilo njegov zahtev, vec je ga je objavilo u
rubrici ,,Pisma citalaca“ (Leserbriefe). U objavljenom tekstu urednistvo je ispustilo deo
teksta u kojem je bilo naznaceno da je advokat zahtevao ispravku teksta. Takav tekst
je kod citalaca stvorio utisak da je advokat samo izneo svoje misljenje o povredenom
licu. Zbog toga je on podneo tuzbu protiv urednistva kojom je zahtevao ispravku tek-
sta i njegovo objavljivanje. Nemacki savezni sud (Bundesgerichtshof, BGH) usvojio je
tuzbeni zahtev,® i presudio ,da je urednistvo objavljivanjem teksta za koje nije ima-
lo ovla$éenje od nosioca prava povredilo njegovo li¢no pravo (Personlichkeitsrecht)“”
Ustavni sud je naznacio da je opste licno pravo (APR), na osnovu ¢lana 1. (nepovredi-
vost ljudskog dostojanstva) i ¢lana 2. (pravo na slobodan razvoj licnosti) GG, Ustavom
zagarantovano osnovno pravo (VerfassungsmdfSig Gewdhrleistetes Grundrecht).8

Pomenutom presudom, BGH je temeljito definisao pojam licnog prava utvr-
dujudi da nemacki Ustav (Grund Gesetz, GG) u ¢lanu 1. priznaje ¢oveku ,pravo
na postovanje njegovog dostojanstva® (das Recht des Menschen auf Achtung seiner
Wiirde) i u ¢lanu 2. ,,pravo na slobodan razvoj njegove licnosti“ (das Recht auf freie
Entfaltung seiner Personlichkeit), koju mora da postuje svako, ukoliko to pravo ne po-
vreduje prava drugih, dakle ukoliko nije protivustavno. Zato opste licno pravo mora
biti ustavom garantovano kao osnovno (ustavno, Grundrecht) pravo.® Na taj nacin
ono je zasti¢eno i instrumentima gradanskog prava i dobija karakter privatnog prava.

¢ BGH1ZR?211/53, re$enje obj. u NJW 1954, 1404.

7 Michael Prinz, Medienrecht: die Zivilrechtliche Anspruche, BecK’s, Miinchen, 1999, 62. Sud
je u obrazlozenju napisao da je urednistvo objavom promenjenog teksta prekrsilo tuziocevu ,,li¢no-
pravnu sferu® (personlichkeitsrechtliche Eigensphdre) jer je neovlas¢enom promenom teksta moglo
da prouzrokuje promenjenu ,,sliku® (Personlichkeitsbild) tog lica. Isti stav je zauzeo BGH 1958. go-
dine u slu¢aju Tonbandaufnahme (BGH VI ZR 164/79, resenje, obj. u NJW 1958, 1344), kada je na-
glasio da se ¢l. 1. i 2. GG titi APR, koje obuhvata ,licnopravno sferu®. (Wer ein Gesprich ohne Zu-
stimmung des Gespréchspartners durch Anwendung eines Tonbandes (Tontrdgers) festlegt, verletzt in
der Regel das durch Art. 1,2 GG gewdhrleistete allgemeine Personlichkeitsrecht, das die Person in ihrer
personlichkeitsrechtlichen Eigentumsphdre schiitzt).

8 Peter Schwerdtner, Persénlichkeitsschutz im Zivilrecht, 1976, 27.

 Resenje u slucaju Leserbriefe, BGH 1 ZR 211/53, obj. u NJW, 1404-1405. Profesor Jarras
naglasava 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 Biirger wie in den Beziehungen zwis-
chen Biirgern zum Tragen kommen®, Jarass, NJW, 857.
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Tim putem. Sud je izricito utvrdio da je opste li¢cno pravo zasticeno i Nemackim gra-
danskim zakonikom u paragrafu 823. kao ein sonstiges recht'® — neko drugo pravo.!!

Godine 1973. Ustavni sud SRN u slucaju Soraya potvrdio je dotadasnju praksu
BGH o priznanju opsteg li¢nog prava.!? Opste li¢no pravo je Sud priznao kao sastavni
deo nemackog gradanskopravnog uredenja'? i ocenio da je njegov zadatak, u skladu s
najbitnijim principom (oberstes Konstitution Prinzip) — ljudsko dostojanstvo (¢lan 1.
GG), obezbediti uzu li¢nu Zivotnu sferu i o¢uvanje osnovnih uslova za njeno uzivanje.!*

Nemacki Ustavni sud je vise puta definisao opste licno pravo i naglasio nje-
gove objekte zastite. Zadatak opsteg licnog prava je da, u smislu najviSeg ustavnog
principa, ljudskog dostojanstva (¢lan stav 1. GG), §titi uzu li¢nu sferu i obezbeduje
osnovne uslove za njeno uzivanje. (,,Die Aufgabe des APR is es, im Sinne des obersten
Konstitutionsprinzips der Wiirde des Menschen (Art. 1 Abs. 1 GG) die engere personlic-
he Leben Sphdre und die Erhaltung ihrer Grundbedingungen zu gewdhrleisten).1>

Resenje BVerfG u slucaju Eppler - klasifikacija opsteg licnog prava
u pravnoj praksi

Opéte li¢no pravo na osnovu ¢l. 1. i 2. GG, osim brojnih teoreticara, razma-
trano je i od strane nemackog Ustavni suda (BVerfG) u slu¢aju Eppler'® 1980. godi-
ne. Pri tome, Sud je koristio prvenstveno praksu BGH i ocenio da BGH nikad nije

10 Par. 823 (Schadensersatzpflicht): ,, Wer vorsdtzlich oder fahrlissig das Leben, den Korper, 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 vaznosti u sistemu gradanskog (li¢cnog, odsetnog) prava, navodi da je ,,osnovni nosilac
zastite prava pojedinca kao li¢nosti“ u zastiti prava pravnog subjekta na zastitu licnog statusa (,,gradan-
skog® polozaja). Bogomir Sajovic, ,,Osebnostne pravice in civilno pravo', Pravnik, Ljubljana, 1988, 567.

11O tome i S. Gottwald, Das allgemeine Personlichkeitsrecht, Berlin, 1995, 197-199.

12 BverfG 34, 269, obj. u NJW, 1973, 1221.

13 ,[...] zum festen Bestandteil deutscher Privatrechtsordnung geworden ist, tj. slu¢aj Lebach,
BverfG 35, 202, obj. u NJW, 1985, 787.

14 Die Aufgabe des aPR ist es, im Sinne des ,obersten Konstitutionsprinzips® der ,Wiirde des
Menschen® (Art. 1 I GG) die engere personliche Lebenssphdre und die Erhaltung ihrer Grundbedingun-
gen zu Gewdhrleisten, die sich durch die traditionellen Freiheitsgarantie nicht abschliefSend erfassen la-
ssen (Eppler, BverfG 54, 148, obj. u NJW, 1980, 2069), insbesondere gegen neue Gefihrdungen der
Menschlichen Personlichkeit« (BVerfG 65, 1/41). Das Recht schiitzt daher vor allem gegen ,, Eingriffen,
die geeignet sind, die engere Personlichkeitssphire zu beeintrichtigen® (BVerfG 54, 148/153, 72).

15 BVerfG 54, 148/153; 72, citirano prema: H. Jarass i B. Pieroth, Grundgesetz fiir die Bunde-
srepublik Deutschland, Beck’s, Miinchen, 1989, 43-44.

16 Eppler, BverfG, 54, 148 i dalje.
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kona¢no definisao opste licno pravo, ve¢ je iz njega izvodio odredena znacenja, ter-
mine, izvedenice (auspdugungen), odnosno pravno zasticena dobra opsteg licnog
prava (Schutzgitter des allgemeinen Personlichkeitsrechtes). U nemackom pravu, op-
$te licno pravo $titi osam pravno zasticenih dobara: intimnu sferu (Intimsphiire),
privatnu sferu (Privatsphdre), tajnu sferu (Geheimsphiire), licnu cast (Personliche
ehre), tzv. pravo raspolaganja na prikazivanje vlastite licnosti (Verfiigungsrecht iiber
die Darstellung der eigenen person), pravo na vlastiti lik (das recht am eigenen Bild),
pravo na izrecenu re¢ (das recht am gesprochenen Wort) i tzv. pravo na zastitu od
podmetanja izjava (das recht, von der Unterschiebung nicht getaner AufSerungen
verschont zu bleiben).!” Presudom u sluc¢aju Eppler Ustavni sud je usvojio tzv. teo-
riju sfera — Sphdrentheorie, tj. rasclanjivanje dobara/interesa koje stiti APR, o ¢emu
¢e vise biti reci u narednim izlaganjima.

Ogranicenja opsteg licnog prava u nemackom pravu

U nemackom pravu, opste pravo poznaje izvesna ogranicenja, iako je re¢ o
Zentrallnorm ustavnog prava. Ta ogranicenja predvidena su u ¢lanu 2. stav 1. GG i
odnose se na: 1. prava ostalih; 2. ustavni poredak i 3. prirodni zakon. U ¢lanu 2. stav
2. GG odreduje se da opéte licno pravo moze da se povredi samo na osnovu zakona.
U teoriji (Jarras) skrece se paznja na sustinski sukob (u razli¢itim aspektima): s jedne
strane se nalazi interes javnosti koji ogranicava opste li¢no pravo pojedinca, dok se s
druge strane nalazi interes pojedinca da se o¢uva celovitost opsteg licnog prava. Pri-
likom donosenja odluka o opravdanosti zadiranja u opste li¢cno pravo pojedinca pre-
sudno je odmeriti interese. Posebno osetljivo podruéje je ,,intimna sfera“ pojedinca.'®

SHVATANJE DOSTOJANSTVA KAO ,,PRAPRAVA* I OSNOVA OSTALIH
LJUDSKIH I LICNIH PRAVA U PRAVNOM SISTEMU SAD

Tipi¢an primer rasprave o pojedina¢nim ljudskim pravima i njihovoj pove-
zanosti s ljudskim dostojanstvom predstavlja diskurs profesora odstetnog prava u
SAD Prossera i Blousteina. Veliki autoritet americke teorije odstetnog prava, dekan

17" Profesor Sajovi¢ upozorava da su te sfere samostalne vrednosti i tako prelaze granicu (ka-
tegorijalno-vrednosno izgradenih pojmova) pojavnosti gradanskog prava. Bogomir Sajovi¢, ,,Civilno
pravo in osebnostne pravice®, Pravnik, Ljubljana, 1991, 3.

18 Profesor Jarass kao dopusteno zadiranje u ,,intimnu sferu“ APR navodi samo ono koje sle-
di preovladujuéi interes javnosti: izjave o svojoj privatnosti, konfiskacija medicinske dokumentacije
u krivi¢nom postupku, psiholoski testovi vojnika, konfiskacija pisama izmedu kaznjenika 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 ¢lanak ,,Privacy — A Legal Analysis!® u kome je
analizirao vise od 300 primera iz americke jurisprudencije povezanih s pravom
na privatnost i jasno ukazao da je opste pravo na privatnost (common law right of
privacy) utvrdeno u americkom pravu.?’ Nakon objavljivanja ¢lanka i ukljuéiva-
nja Cetiri delikta koja se odnose na povredu prava na privatnost u drugo izdanje
Restatement of Torts (neformalna kodifikacija odstetnog prava) 1964. godine, sve
savezne dr7ave priznale su pravo na privatnost u celini ili delimi¢no,?! te su obezbe-
dile njegovu zastitu instrumentima odstetnog prava. Osnovni doprinos pomenute
naucne rasprave ogleda se u zaklju¢ku da u americkom pravu ne postoji jedinstveni
delikt povrede prava na privatnost, ve¢ ovo pravo obuhvata Cetiri oblika povrede
razlicitih interesa, koje povezuje zajednicki naziv. Inace, one nemaju nista zajednic-
ko, osim §to svaka od njih predstavlja povredu prava pojedinca da ,,bude ostavljen
na miru“ (fo be left alone). Svaki od etiri oblika povrede?? pojedina¢no predstavlja
svojevrstan delikt. U tom smislu, pojedina¢nim 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 pogresnom svetlu.

Direktan odgovor na postavljenu Prosserevu tezu predstavlja ¢lanak dekana
Blousteina ,,Privacy as an aspect of human dignity - An Answer to Dean Prosser*,??
objavljen 1964. godine, koji se u americkoj pravnoj teoriji ocenjuje kao znacajna
analiza problema povezanosti dostojanstva s pojedinim pravom. Blousteinova kriti-
ka se primarno odnosi na objekat zastite prava na privatnost. Dok je Prosser tvrdio

1948 Calif. L. Rev. 383, 1960, 338-423.

20 Do 1965. godine, kada je Vrhovni sud SAD presudio u slu¢aju Griswold protiv Connecti-
cuta, pravo na privatnost je ustavom delimi¢no priznato. Tako je Vrhovni sud pravo na privatnost
priznao delimi¢no na osnovu prava protiv neosnovane pretrage i nadzora (right against unreasona-
ble government searches and seizures) i 4. amandmana. U javhom pravu pravo na privatnost §titi po-
jedinca od nedozvoljenih dela drzavnih sluzbenika. Od 1965. godine pravo na privatnost u javnom
pravu ne §titi pojedinca samo od nedozvoljenih akata drzavne vlasti, ve¢ obezbeduje i ostale interese
pojedinca, na primer autonomiju pojedinca u donosenju odredenih li¢nih odluka (kao $to 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 vode¢im teoreti¢arem ,li¢nog prava“ u SAD. Pose-
ban doprinos ovog autora ogleda se i u kriti¢noj analizi prava na privatnost Warrena i Brandeisa u
¢lanku ,,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, ve¢ skup (composite) razlicitih interesa u
vidu reputacije, dusevnog mira i integriteta svojine,?* Bloustein je zauzeo drukéiji
stav. U svom radu postavio je je opstu teoriju samostalne privatnosti i zastupao stav
da se sustina povrede prava na privatnost ogleda u povredi ljudskog dostojanstva
(human dignity). Bloustein je branio glediste prema kome dusevna bol (emotional
distress) koju pojedinac pretrpi zbog povrede prava na privatnost nije osnovni obje-
kat zastite; kad je privatnost pojedinca ugrozena, on dozivljava dusevnu bol koja
se, kako autor smatra, javlja kao posledica napada na njegovo dostojanstvo. Prema
tome, dusevni bolovi su samo merilo nematerijalne $tete koja je prouzrokovana
pojedincu, dok je objekat zastite prava na privatnost — ljudsko dostojanstvo.

DOSTOJANSTVO KAO TEMEL] 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, ve¢ prvenstveno kao temelj
ostalih ljudskih prava. I Povelja Evropske unije o osnovnim pravima u ¢lanu 1. polazi
od ljudskog dostojanstva: ,,Ljudsko dostojanstvo je nepovredivo. Ono se mora postova-
ti i $tititi.“ Tako je dostojanstvo definisao i Evropski sud pravde u presudi od 9. oktobra
2001. godine u slu¢aju Holandija protiv Evropskog parlamenta i Saveta, C-377/98% i
potvrdio da je osnovno pravo na ljudsko dostojanstvo deo prava Evropske unije.

Sli¢no kao u nemackom Ustavu koji dostojanstvo proklamuje kao jedan od
osnovnih principa, u Ustavu Republike Slovenije, dostojanstvo je, kao osnov osta-
lih ljudskih prava, predvideno u ¢lanu 34. (pravo na li¢cno dostojanstvo i bezbed-
nost): ,Svako ima pravo na licno dostojanstvo i bezbednost.“

Nemacko pravo prava uzima dostojanstvo kao osnov za opste licno pravo za
koje u slovenackom (ustavnom) pravu ne postoji zeitgeist osnov, te stoga ni u teoriji
nije postojala potreba da se obrazlozi koncept opsteg licnog prava. Isto tako, u gra-
danskom pravu, ideja opsteg licnog prava nikad nije bila prihvacena ni u teoriji ni
u praksi. Kako dakle definisati odnos izmedu dostojanstva iz ¢lana 34. Ustava Re-
publike Slovenije i drugih ljudskih prava? Smatramo da Ustav Republike Slovenije
treba interpretirati tako da je ¢lan 34. u katalogu ljudskih prava ona opsta 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.

%5 Holandija protiv Evropskog parlamenta i Saveta, 2001, PSES 7079, obrazlozenje u tal. 70,
78-80, http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapilcelexplus!prod! CELEXnumdoceénumd
0c¢=61998J0377¢1g=EN.
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drugih ustavom garantovanih prava. Ve¢ u slede¢oj odredbi, slovenacki Ustav zah-
teva zastitu drugih osnovnih ljudskih dobara, kao $to su ljudski i dusevni integritet,
te ostala li¢na prava. Clan 35. Ustava Republike Slovenije (zastita prava na privat-
nost i licnih prava) odreduje: ,,Garantovana je neprikosnovenost ljudskog telesnog
i duhovnog integriteta, njegove privatnosti te li¢cnih prava.”

Pomenuta prava su u pravnoj teoriji obuhvacena opstim licnim pravima. Re¢
je o ljudskim pravima koja se odnose na najuzu sferu li¢nosti pojedinca i po pra-
vilu su zadti¢ena gradanskopravnim instrumentima. S obzirom na njihov karakter,
pravni sistem im daje Siru pravnu zastitu i drugim pravnim instrumentima - kri-
vi¢nim, porodi¢nopravnim, upravnim, ustavnim itd.

PRAVO NA CAST I DOBRO IME KAO DIREKTNI
GARANT DOSTOJANSTVA

Dostojanstvo treba razumeti kao osnov drugih ljudskih prava koja stite to te-
meljno dobro pojedinca. Pravo na dostojanstvo nikad nije bilo zasti¢eno kao licno
pravo, ve¢ je konkretizovano i zasti¢eno u okviru krivi¢nopravne, upravne i gradan-
skopravne zastite. Medu pojedina¢nim ljudskim ili li¢cnim pravima, garant dostojan-
stva predstavlja pravo na ¢ast i dobro ime. Re¢ je dakle o izvedenici (ausfluss) prava na
dostojanstvo koje isto tako predstavlja temeljni garant telesne i dusevne nepovredivo-
sti. Pravo na Cast i dobro ime najéesce se odnosi na opste shvatanje prava na ¢ast. Cast
treba razumeti (u nedostatku zakonske definicije) kao ljudsko dostojanstvo i njegovu
vaznost, tj. kao unutrasnju, subjektivnu cast (misljenje o sebi ili o vrednosti koju poje-
dinac poseduje kao ¢lan drustva) i kao spoljnu ¢ast koja se manifestuje vrednovanjem,
odnosno priznavanjem moralnih i drugih kvaliteta pojedinca od drugih. U tom smi-
slu, spoljna ¢ast ima isto znacenje kao ugled, odnosno dobro ime koje pojedinac uziva
u drudtvu,?® te se govori o profesionalnom ugledu, moralnom ugledu i sl.

Naves¢emo konkretan primer zadiranja medija u pravo na cast i dobro ime.
Novine A su 2. aprila 1996. godine, ispod fotografije na kojoj tuzilac pored svog
teretnog vozila u prisustvu policije obavlja alkotest objavile ¢lanak pod naslovom:
»Sada znamo - zbog pijanaca ginemo! Konobaru, taksi, molim!“. Nezadovoljan
objavljenim objasnjenjem tuzenog u vezi s pomenutim ¢lankom u novinama A,
tuzilac je u tuzbi zahtevao od tuzenog naknadu stete za dusevne bolove, jer su bili
povredeni njegova cast i njegov ugled.

Zamislimo da se ispod tako snaznog naslova nasumice pojavi nasa fotogra-
fija u nekim novinama. Postoji realna mogucnost da se to dogodi jer je ¢asopis

26 Marko Sorli, ,Izbrana vprasanja iz poglavja o kaznivih dejanjih zoper ¢ast in dobro ime
Pravosodni bilten, Ljubljana, 1989, 17.
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upotrebio fotografiju iz arhive i ona sa ¢lankom nije imala nikakve direktne veze.
To je bio slucaj i sa tuziocem, koga su na fotografiji prepoznali poznanici i ostali
stanovnici njegovog kraja. On je bio izlozen mnogobrojnim pitanjima - da li je bio
pijan, $ta je uradio, koliko godina zatvora treba da ,,odlezi“ i slicno. Naslov ispod
fotografije bio je Sokantan. Pretpostavljalo se je da je on prouzrokovao saobracaj-
ni udes i da je vozio pijan. Tuzeni je delimi¢no prihvatio zahtev tuzioca i objavio
objasnjenje koje nije bilo u skladu s odredbama tada vazeceg Zakona o sredstvima
javnog informisanja. Na osnovu svih okolnosti, nizestepeni sudovi doneli su presu-
du da je tuzeni objavljivanjem fotografije tuzioca bez njegove dozvole i $okantnim
naslovom povredio ustavom za$tiena prava tuzioca, i to: pravo na nepovredivost
telesnog i dusevnog integriteta, pravo na privatnost i licna prava i da zbog toga
snosi odstetnu odgovornost prema tuziocu na osnovu ¢l. 154.1157. ZOR.

Odgovornost tuzenog postoji jer nije dokazao da je njegov zaposleni (ured-
nik) postupio na pravilan nacin. Objavio je fotografiju tuzioca bez njegovog pri-
stanka ne sakrivajuci oci fotografisanog. To je bilo (kako je utvrdeno) u suprotnosti
s postupanjem tuzenog u drugim slucajevima. Takvim postupanjem povredena su
licna prava tuzioca i on ima pravo na zastitu svojih prava. Ve¢ samo objavljivanje
fotografije bez dozvole znaci zadiranje u njegovo pravo na zastitu vlastitog lica, jer
je jedino on imao pravo da odluci da li se njegova slika moze objaviti. Nizestepeni
sudovi su konstatovali da ovakav pristanak tuzeni nije dokazao i da su drugacije
interpretacije neosnovane, jer se pristanak ne pretpostavlja (to je moguce kada se
za snimak dobije naknada). U takvim slu¢ajevima se presuduje isklju¢ivo na osno-
vu pravila gradanskog prava. To vazi i za tzv. simbolicke fotografije, kada novine
uz prilog objave fotografiju iz arhive (kao $to je uradeno u ovom primeru). Pored
nedozvoljenog objavljivanja fotografije, $to je samo po sebi zadiranje u licna prava
tuzioca, i objava — ,Sada znamo - zbog pijanaca ginemo!, takode znaci zadiranje
u njegova prava (tuzeni je trebalo da postupi u skladu s odredbama tada vazeceg
Zakona o javnim sredstvima informisanja, (,,Sluzbeni list RS broj 18/94), kao $to
su naglasili nizestepeni sudovi. Dakle, u tom slucaju je bila pravno relevantna ci-
njenica uz kakav je naslov objavljena fotografija tuzioca ($to je njega prvenstveno
povredilo). Za objavu pod takvim okolnostima ne postoji pravni osnov, $to zna-
¢i da osim ostalih elemenata gradanskog delikta (Steta, nedopustivost i uzro¢na
veza medu njima) postoji i protivpravnost postupanja tuzenog (to znaci odstetnu
odgovornost po ¢lanu 154. stav 1. i ¢lanu 158. ZOR). To takode znaci da postoji i
odstetna odgovornost tuzenog za $tetu nanetu tuziocu u smislu odredaba ¢l. 170. i
171. tada vazeceg ZOR.

Nizestepeni sudovi su u svojoj odluci o obliku neimovinske $tete i visini od-
$tete pravilno primenili odredbu ¢lana 200. ZOR. Sud je dosudio i novéanu odstetu
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za pretrpljene dusevne bolove zbog povrede dobrog imena, ¢asti, ugleda i zadiranja
u zasticena licna prava u skladu s okolnostima, uzimaju¢i u obzir posebno stepen
bolova i njihovo trajanje. Revizioni sud je ocenio da su nizestepeni sudovi pravilno
definisali sve bitne okolnosti prilikom ocenjivanja uvredenosti tuzioca, dakle opse-
ga i trajanja duSevnih bolova koji su mu naneti zbog objave tuzenog.

Zadiranje u li¢no pravo na cast i dobro ime postoji i u slucaju uvredljive
izjave: ,U ... opstini mozemo uz bok XX svrstati osedelog Don Juana, inace pozna-
tog magistra muzike XY (o$teceni). Sa svojom karijerom osvajaca Zenskih srca je
poceo pre dvadeset godina u ... gimnaziji“?” Zadiranje u li¢na prava vidljivo je ve¢
iz konteksta ¢lanka, u kojem je jasna namera tuzenog da omalovazi tuzioca. Napad
na Cast i dobro ime tuzioca izrazava se u prezrivom i omalovazavaju¢em tekstu, koji
sadrzi negativno misljenje o tuziocu i u podsmesljivom tonu negira priznavanje
vrednosti tuzioca u drustvu. Izrazava se i kada tuZeni pori¢e moralnu vrednost tu-
zioca i na uvredljiv nacin prikazuje njegov telesni hendikep — mucavost, dok aluzije
na njegovu proslost sadrze uvredljiv ton.?

Zadiranje u li¢no pravo na cast i dobro ime dobija posebnu tezinu kada je
re¢ o maloletnom licu. Jedan od ilustrativnih slucajeva Vrhovnog suda RS odnosi
se na objavljivanje sedam ¢lanaka o tada maloletnoj tuziteljki (,,S. gasi, a sve gori;
»U utorak ¢e opet goreti“; ,Otkazano gostoprimstvo®; ,,U utorak nije gorelo®; ,,Isko-
ris¢ena S.% ,Veclita tajna pozara u R.% ,,S. palila?“). Jedanaestogodi$nja tuziteljka
bila je u ¢lancima tuzenog navedena imenom i prezimenom. Clanci su se odnosili
na njene navodno natprirodne osobine i poZzare na njenom imanju, pri ¢emu je ona
oznacena kao mogudi pocinitelj. Zbog tih ¢lanaka ona je trpela dusevne bolove,
prvenstveno u odnosima s drugovima iz razreda i me$tanima.?® Vrhovni sud joj je
1999. godine dosudio odstetu na osnovu ¢lana 200. ZOR. Ostecena je zaista poci-
nila teze krivi¢no delo, ali je tekst tuZenog imao toliku tezinu da je bila osramocena
i zigosana zbog ocene koja je zadirala u njen li¢ni Zivot i dodatno je osramotila.>

ZAKLJUCAK

U pravu Nemcke, SAD i Slovenije dostojanstvo je, expressis verbis ili ne, temelj
svih ljudskih prava i prava li¢nosti. To je i stajaliste Premaubule temeljnog medunarod-
nog pravnog akta o ljudskim pravima - Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima.

27 11 Ips 762/93.
28 11 Ips 264/98.
29 11 Ips 296/02.
30 11 Ips 667/03.
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U radu smo pokusali da prikazemo razliite teorijske pristupe pitanju zastite dosto-
janstva — na primer uspostavljanjem opsteg licnog prava u nemackom ili posebnog
licnog prava u slovenackom 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 pokreta¢ razvoja prava. Iz tih razloga, u ovom radu
nastojali smo da se fokusiramo na iskustva pravne prakse u Sloveniji i Nemackoj u
domenu prava na dostojanstvo.

Na osnovu izvr$ene uporednopravne analize, mozemo zakljuciti da su ra-
zIli¢iti pravni sistemi inkorporisali dostojanstvo u odredena licna prava i predvi-
deli pravne instrumente njihove zastite. Tek tim putem dostojanstvo od filozofske
kategorije postaje pravno zasticena kategorija. Tako, na primer, u pravu SAD, po-
lazec¢i od sudske prakse i pravne nauke, dostojanstvo je obuhva¢eno pravom na
privatnost, koje se, po modernoj teoriji, ispoljava u Cetiri aspekta. Pojedini aspekti
prava na privatnost u kontinentalnom pravu smatrali bi se pravima li¢nosti. Iz tih
razloga, u radu smo posebnu paznju posvetili nemackom pravu, ¢iji Ustav dosto-
janstvo proklamuje kao osnovnu kategoriju Ustavom zasticenih dobara: ,,Ljudsko
dostojanstvo je nepovredivo: njegovo postovanje i zastita obaveze su svih oblika
drzavne vlasti“ (¢l. 1). Tim putem je uspostavljena obaveza drzave da preduzme
sve pravne mere koje su potrebne u cilju zastite dostojanstva pojedinca. Sli¢no re-
$enje usvojeno je i u Sloveniji, ¢iji Ustav pravo predvida dostojanstvo kao osnov
nepovredivosti ljudskih i li¢nih prava, a konkretne instrumente obezbeduje putem
gradanskog, krivi¢nog 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
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MARKO STANKOVIC

VIDOVDANSKI CENTRALIZAM KAO ELEMENT
USTAVNOG IDENTITETA I UZROK KRAHA
KRALJEVINE SHS

Prilog obelezavanju stogodis$njice donoSenja
Vidovdanskog ustava

U radu je analizirana veza izmedu izrazito centralizovanog drzavnog uredenja i neu-
spesnog funkcionisanja Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca za vreme vazenja Ustava iz 1921.
godine. Pitanje drZavnog uredenja bilo je ubedljivo najspornija tacka u celokupnom ustavnom
Zivotu jugoslovenske kraljevine. Nakon uvodnih razmatranja, analizirani su ustavni nacrti
koji su predvidali da se u drzavno uredenje Kraljevine SHS ugrade elementi federalizma. Na-
kon toga, prikazan je izraziti centralizam Vidovdanskog ustava, a zatim i reSenja u pogledu
teritorijalnog uredenja zemlje koja su usvojena nakon njegovog suspendovanja. U zakljucnim
razmatranjima data je ocena (ne)uspesnosti analiziranih ustavnih resenja.

Klju¢ne reéi: Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca, Vidovdanski ustav, unitarno drZav-
no uredenja, centralizam, federalizam

UVODNA RAZMATRANJA: NASTANAK KRALJEVINE SRBA,

HRVATA I SLOVENACA

Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca, kasnije Kraljevina Jugoslavija, nastala je
nakon Prvog svetskog rata zahvaljuju¢i velikoj pobedi koju je u tom ratu ostvarila

Dr Marko Stankovi¢, vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu, e-mail:
stankovicm@ius.bg.ac.rs. Rad je nastao kao rezultat projekta ,,Identitetski preobrazaj Srbije“ Pravnog
fakulteta Univerziteta u Beogradu.
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srpska vojska. Buduci da je jedna od glavnih posledica tog rata bio nestanak cetiri
carstva u Evropi, izmedu ostalog i Austrougarske dvojne monarhije, stvorili su se
uslovi da se Kraljevina Srbija, koja je jo§ u XIX veku stekla drzavnost i meduna-
rodni subjektivitet, sjedini sa podrucjima bivse Austrougarske koju su naseljavali
juznoslovenski narodi - Srbi, Hrvati i Slovenci.

Stvaranju te drzave prethodili su znacajni istorijski dogadaji, a proces njenog
nastanka bio je kompleksan. Nakon $to je 1914. godine Austrougarska objavila rat
Srbiji, koji je ubrzo prerastao u svetski rat, beleze se izvesne ideje o ujedinjenju,
medu kojima treba posebno ista¢i Nisku deklaraciju (1914), formiranje Jugoslo-
venskog odbora u Londonu (1915) i Crnogorskog odbora u Parizu (1917). Kon-
kretni pokusaji realizacije ideja o zajednickoj drzavi jugoslovenskih naroda bila su
dva akta - Krfska deklaracija (1917) i Zenevski sporazum (1918), u kojima su bili
skicirani elementi ustavnog uredenja buduce drzave.

Po okoncanju Prvog svetskog rata, Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca nije
formirana u skladu sa navedenim aktima, ve¢ se ¢inom njenog nastanka smatra
razmena izjava regenta Aleksandra Karadordevica i predstavnika Narodnog veca
iz Zagreba, koja se dogodila 1. decembra 1918. godine u Beogradu, pri ¢emu su
nekoliko dana ranije Vojvodina (Banat, Backa i Baranja) i Crna Gora donele odluke
o prisajedinjenju Kraljevini Srbiji.

PREDLOZI ZA TERITORIJALNO UREDENJE DRZAVE
U RAZLICITIM USTAVNIM NACRTIMA

Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca se, kao novonastala drzava, mogla prav-
no okvalifikovati sa dva stanovista - medunarodnopravnog i ustavnopravnog. Kada
je re¢ o medunarodnopravnom stanovistu, Kraljevina SHS je bila ,,stara drzava“ jer
je ona u medunarodnopravnom pogledu bila ,,nastavak® Kraljevine Srbije, budu-
¢i da je preuzela citav sistem medunarodnih ugovora koje je Kraljevina Srbija za-
kljucila pre Prvog svetskog rata. Tako posmatrano, postojao je kontinuitet izmedu
Kraljevine Srbije i Kraljevine SHS. Sa drugog, ustavnopravnog aspekta, Kraljevina
SHS je bila nova drzava - 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 skupstina i u tom smislu je postojao diskontinuitet izmedu Kraljevine Srbije i
Kraljevine SHS.!

Budu¢i da je novoosnovana drzava bila izraz ustavnog diskontinuiteta,
ustavotvorac je, formalno gledano, bio u potpunosti nevezan u stvaranju novog

1 Ratko Markovi¢, Ustavno pravo, Beograd, 2014, 110.
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ustavnog poretka. To, medutim, nije bio slucaj, jer je regent Aleksandar prilikom
proglasenja ujedinjenja Kraljevine Srbije (kojoj su se prethodno prikljucile i Voj-
vodina i Crna Gora) sa medunarodno nepriznatom drzavom austrougarskih Ju-
goslovena izjavio da proglasava ,,ujedinjenje Srbije sa zemljama nezavisne drzave
Slovenaca, Hrvata i Srba u jedinstveno kraljevstvo Srba, Hrvata i Slovenaca® Na taj
nacin je regent, smatra se u nauci, prejudicirao dva klju¢na pitanja buduceg ustav-
nog aranzmana — oblik vladavine (,,kraljevstvo®) i oblik drzavnog uredenja (,,jedin-
stveno’, §to je sinonim za unitarno uredenje) - i time je u velikoj meri ogranicio
vlast buduce ustavotvorne skupstine.?

Uprkos tome, veliki broj ustavnih nacrta koji su predstavljani pre nego $to je
Vidovdanski ustav donet, nije se obazirao na navedena ogranicenja i predlagao je
drugacija reSenja u pogledu oblika vladavine i drzavnog uredenja. Klju¢no je, bez
ikakve sumnje, bilo pitanje oblika drzavnog uredenja. Prema re¢ima Slobodana Jo-
vanovica, ,glavni spor je voden oko toga, da li ¢e drzava biti uredena centralisticki
ili decentralisticki, odnosno federalisti¢ki“? To pitanje je izazivalo najvece sukobe
izmedu skupstinske vecine (Cija su glavna uporista bila u redovima Radikalne i
Demokratske stranke), s jedne strane, i hrvatskih i slovenackih politi¢kih stranaka,
s druge. Radikalsko-demokratska vecina se zalagala za unitarno uredenje, dok su
hrvatski i slovenacki ustavni nacrti sadrzali uglavnom slozeno drzavno uredenje,
u kojem bi drzavna teritorija bila podeljena na velike teritorijalne jedinice — po-
krajine. U tom smislu, pomena su vredni nacrti Narodnog kluba, Jugoslovenskog
kluba i Josipa Smodlake.* Generalno posmatrano, prvi nacrt predvidao je federalno
drzavno uredenje, drugi je stajao na sredokraci izmedu federalne i unitarne drzave,
dok je tre¢i predvidao visok stepen teritorijalne decentralizacije u unitarnoj drzavi,
nesto nalik modelu koji se danas u teoriji kvalifikuje kao regionalna drzava.’

Nacrt Narodnog kluba

Nacrt Narodnog kluba je predstavljao odraz misljenja hrvatske inteligenci-
je o ustavnom uredenju novostvorene drzave. Narodni klub nije osporavao vlast
Ustavotvorne skupstine, ali je zahtevao da se ustav donese kvalifikovanom dvo-
tre¢inskom ve¢inom. Tim nacrtom bilo je predvideno federalno uredenje, sa Sest
federalnih jedinica, dvodomnim parlamentom, ustavhom podelom nadleznosti i
federalnim ustavnim sudstvom.

2 Vladan Petrov, Marko Stankovi¢, Ustavno pravo, Beograd, 2020, 131.
3 Slobodan Jovanovi¢, Ustavno pravo Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, Beograd, 1995, 72.
Podaci o navedenim nacrtima ustava preuzeti su iz: S. Jovanovi¢, op. cit., 72-81.

Pogledati npr. Miodrag Jovi¢i¢, Regionalna drzava - ustavnopravna studija, Beograd, 1996, 16.
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Nacrtom Narodnog kluba predvidena je podela drzavne oblasti na Sest
federalnih jedinica (,pokrajina“): 1) Srbija sa Starom Srbijom i Makedonijom;
2) Hrvatska, Slavonija i Dalmacija sa Medumurjem, Istrom i ostrvima (,,otoci-
ma“); 3) Crna Gora; 4) Bosna i Hercegovina; 5) Vojvodina (Backa, Banat i Baranja);
6) Slovenija.® Polozaj federalnih jedinica bio bi utvrden ustavom za ¢ije bi promene
»kojima bi se diralo u nadleznost pokrajina“ bio potreban ,pristanak pokrajinskih
sabora®. Taj deo ustava uzivao bi, dakle, zatitu pokrajinskih nadleznosti koja je ka-
rakteristi¢na za federalne drzave. Pored isklju¢ivih nadleznosti drzave i pokrajina,
nacrt Narodnog kluba predvidao je i me$ovitu sferu nadleznosti, u kojoj bi drzava
imala pravo da donosi okvirne zakone, a pokrajine bi regulisale pojedinosti. Za
izvr$avanje drzavnih i pokrajinskih zakona predviden je tzv. dvostruki kolosek, po-
sebni organi uprave drzave i pokrajina. Sumarno, pokrajine bi imale zakonodavnu
i izvrénu vlast, ali bi bile liSene ustavotvorne i sudske, $to je bilo ispod standarda
onovremene (dualne) federalne drzave.

Parlament je bio zamisljen kao dvodomno telo, u kojem gornji dom ima 100
¢lanova, od koji bi 53 birali pokrajinski sabori, a 47 pojedine organizacije i ustano-
ve. Ve¢ na prvi pogled je jasno je da nije bilo reci o ¢istom modelu federalnog bi-
kameralizma, ve¢ o meSovitom modelu koji federalni bikameralizam kombinuje sa
socijalno-ekonomskim modelom. I u tom aspektu ovaj ustavni nacrt je odudarao
od opsteusvojenih federalnih standarda svoga vremena.

Ustavni sud je bio predviden kao organ koji bi resavao sukobe nadleznosti
izmedu drzave i pokrajina, ali i donosio odluke o ustavnosti i drzavnih i pokra-
jinskih zakona. Prema misljenju Slobodana Jovanovica, na sastav dvanaestoc¢lanog
Ustavnog suda pokrajinski sabori bi imali presudan uticaj.” Mora se naglasiti da je
ustavni sud kao poseban drzavni organ specijalizovan za kontrolu ustavnosti bio
tek u povoju i da je bio prvi put uveden ustavima Austrije i Cehoslovacke iz 1920.
godine, pa je u to vreme smatran ,,egzoti¢cnom" ustavnom institucijom.?

Generalno posmatrano, prema nacrtu Narodnog kluba, drzava bi bez sum-
nje bila federacija, iako federalne jedinice (pokrajine) ne bi imale ustavotvornu i
sudsku vlast, $to bi drzavno uredenje priblizilo modelu unitarne drzave sa razvi-
jenom teritorijalnom autonomijom. Nesto drugacije je mislio Slobodan Jovano-
vi¢, koji je smatrao da je nacrt koji predvida ucesce pokrajina u promeni Ustava,

6 Moze se zapaziti da je navedena podela bila veoma sli¢na podeli na federalne jedinice koja
je usvojena posle Drugog svetskog rata u socijalistickoj Jugoslaviji, sa tom razlikom $to je Makedoni-
ja u pomenutom nacrtu bila u sastavu Srbije, a Vojvodina posebna federalna jedinica, dok je u SFR]
bilo obrnuto.

7 S. Jovanovic. op. cit., 74.
8 V. Petrov, M. Stankovi¢, op. cit., 110.
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postojanje Ustavnog suda i isklju¢uje drzavnu prinudu nad pokrajinama drzavu
»sve vise udaljavao od tipa savezne drzave, gde suverenost pripada savezu, i pribli-
zavao tipu drzavnog saveza, gde suverenost pripada drzavicama“® U svakom sluca-
ju, ovaj nacrt je bez sumnje bio najvise ,,federalan” od svih ustavnih nacrta.

Nacrt Jugoslovenskog kluba

Jugoslovenski klub, koji je vodio Slovenac dr Anton Korosec, bio je parla-
mentarna koalicija hrvatskih, slovenackih i bunjevacko-$okackih stranaka. Taj
klub nije izradio potpun nacrt ustava, ve¢ samo izdvojeno misljenje, ali se iz njega
mogao videti stav tog kluba o najvaznijim pitanjima drzavne organizacije. Ipak,
sasvim je ocigledno da su predlozi Jugoslovenskog kluba bili mnogo vi$e usmereni
na socijalna pitanja nego na polozaj pokrajina, odnosno oblik drzavnog uredenja.

Kada je re¢ o pokrajinama, Jugoslovenski klub je, kao i Narodni, prihvatao
reSenje prema kojem bi drzavna teritorija bila podeljena na Sest pokrajina, s jedi-
nom razlikom $to bi Dalmacija bila spojena sa Bosnom, a ne sa Hrvatskom i Slavo-
nijom. Tako deluje kao zanemarljiva korekcija, ona bi, prema misljenju Slobodana
Jovanovica, imala mnogo ve¢i domasaj: ,Na taj nacin, pored Hrvatske i Slovenije, i
Bosna postaje jedna pokrajina sa katolickom ve¢inom, i prema trima pravoslavnim
pokrajinama dobijaju se i tri katolicke®1?

Polozaj 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, ¢ime su one bile lifene neposrednog uces¢a u vrienju
ustavotvorne vlasti. Osim toga, nije bio predviden ni Ustavni sud sa pokrajinskom
dominacijom, ve¢ Drzavni savet, kao isklju¢ivo konfliktni organ. Podela zakono-
davnih nadleznosti izmedu drzave i pokrajina bila je gotovo istovetna kao u nacrtu
Narodnog kluba. Konac¢no, kao i prema nacrtu Narodnog kluba, pokrajine ne bi
imale mogucnost donosenja sopstvenih ustava, ¢cime bi federalno nacelo autono-
mije bilo okrnjeno.

Kad je re¢ o strukturi drzavnog parlamenta, ona je bila zamisljena kao dvo-
domna, ali nije bila modelirana u skladu sa federalnim, ve¢ u skladu sa socijalno-
ekonomskim tipom dvodomnosti.!! Dva doma bi bila ravnopravna, sa jednakim
brojem ¢lanova, a sukob domova resavao bi se na zajednickoj sednici. U pogledu
organizacije drzavnog zakonodavnog organa, dakle, ovaj predlog nije imao nikakve

9 S. Jovanovi¢. op. cit., 76.
10 Ibidem.
11 Vige o tom modelu: R. Markovi¢, op. cit., 294-295.
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elemente federalnog drzavnog uredenja, to jest nije sadrzao nacelo participacije
federalnih jedinica u vrSenju ustavotvorne i zakonodavne vlasti drzave, ¢ime se
umnogome priblizavao modelu unitarne drzave sa teritorijalnom autonomijom.
Nacrt Jugoslovenskog kluba predvidao je i institucije poluneposredne demokratije
- referendum i narodnu inicijativu.

Sve u svemu, nacrt Jugoslovenskog kluba predvidao je drzavno uredenje koje
se nalazilo na samoj granici izmedu unitarne i federalne drzave. Slicnog mislje-
nja bio je i Slobodan Jovanovi¢: ,,U pitanju pokrajina federalizam Jugoslovenskog
kluba blazi je nego federalizam Narodnoga kluba. Jugoslovenski klub nije uneo u
svoj nacrt ni$ta Sto bi opominjalo na drzavni savez i davalo pokrajinama karakter
suverenih drzava vezanih medu sobom ugovorom. (...) U tome pogledu, pokrajine
Jugoslovenskog kluba vise lice na autonomne oblasti nego na drzavice.“!2

Nacrt Josipa Smodlake

Uprkos tome §to dr Josip Smodlaka nije bio ¢lan Ustavotvorne skupstine,
njegov nacrt ustava, koji je objavljen 1920. godine, bio je izuzetno relevantan jer
je iskazivao stavove Hrvata sa primorja, koji su se u znacajnoj meri razlikovali od
stavova Hrvata iz severnijih krajeva Kraljevine.

Prema Smodlakinom nacrtu, drzavna 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) Raska, sa glavnim gradom Novim Pazarom; 11) Moravska Srbija, sa
glavnim gradom NiSom, i 12) Makedonija, sa glavnim gradom Skopljem. Moze se
zapaziti da je Smodlakina podela na pokrajine bila dobro promisljena i vrlo konzi-
stentna iz nekoliko razloga: prvo, on se nije drzao administrativnih granica koje su
postojale u vreme Austrougarske; drugo, predvidene teritorijalne oblasti nisu bile ni
suvi$e velike ni suvi$e male, i tre¢e, 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 predvidao podelu nadleznosti izmedu drzave i po-
krajina kakva je karakteristi¢na za federalne drzave.!> Nadleznost pokrajina bila

128, Jovanovic. op. cit., 77-78.

13 Opgsirnije, Marko Stankovié, Preobrazaji federalne drzave - deset rasprava o promenjenoj
prirodi i sustini federalizma, Beograd 2020, 313-315.
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je taksativno navedena u 16 oblasti, u kojima su one mogle da donose opste akte
sa podzakonskom snagom. Drzavni savet bio bi ovlas¢en da ispituje i zakonitost i
celishodnost pokrajinskih opstih akata - mogao je da zabrani njihovo proglasava-
nje kako zbog njihove nezakonitosti tako i zbog njihovog neslaganja sa drzavnim
interesima. U tom smislu, ovaj nacrt je ¢ak bio ispod teorijskog modela teritorijalne
autonomije. Pokrajinski poslovi bili bi podeljeni na centralizovane i decentralizo-
vane, a pokrajinska policija bila bi centralizovana. Glavni drzavni organ u pokrajini
bio bi pokrajinski poglavica kojeg bi postavljao kralj, na predlog vlade.

Pokrajine bi, medutim, raspolagale velikom finansijskom autonomijom, pa
bi im, pored odredenih poreza, pripadale sve Sume, rudnici i ,vodene snage®, pri
¢emu bi u raspolaganju svojim prihodima pokrajine bile pod izvesnim drzavnim
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 sustin-
sku samostalnost: kao ,velike teritorijalne jedinice sa jakim finansijskim sred-
stvima, te pokrajine imaju, u nedostatku pravnih uslova, sve materijalne uslove
samostalnosti“!4

Drzavni parlament bio je zamisljen kao dvodoman, sa opstepredstavnickim
domom, koji bi brojao 127 neposredno izabranih ¢lanova, i predstavnistvom po-
krajina, koje bi imalo 100 ¢lanova. Sukob domova resavao bi se na zajednickoj sed-
nici, $to je bilo korektno resenje, imajuci u vidu priblizno jednak broj predstavnika
domova. Pokrajine bi imale i svoje predstavnike u Drzavnom savetu, koji je bio
zamiSljen kao vrhovni upravni sud, ali i organ koji delimi¢no vrsi zakonodavnu
funkciju, buduci da bi mu bila poverena nadleznost davanja obaveznih tumacenja
ustava i zakona. Tu se krila druga ,,zamka“ Smodlakinog predloga - organ koji je
trebalo da tumaci ustav i zakone bio bi pod nesumnjivom kontrolom pokrajina.
Prema re¢ima Slobodana Jovanovica, ,,umesto da obezbedi autonomiju pokraji-
na neposrednim nac¢inom, Smodlaka ju je obezbedio posrednim nac¢inom - obez-
bedio tako, $to je drzavnu vlast, dobrim delom, provincializirao: pokrajine gos-
podare u centru - i zato nije potrebno da se njihova samostalnost prema centru
izri¢ito utvrduje®!®

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 ,vlasnistvu“ nad Sumama, rudnicimaivodama) i nadleznost Drzavnog save-
ta da daje obavezujuc¢a tumacenja ustava i zakona - taj ustavni tekst bi najverovatnije

14§, Jovanovic, op. cit., 80.

15§, Jovanovic. op. cit., 81.
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predstavljao dobro reenje za ondasnje prilike u novostvorenoj Kraljevini Srba, Hr-
vata i Slovenaca, jer bi u sustini uspostavio uredenje koje je ustavnopravna teorija
nekoliko decenija kasnije nazvala regionalnom drzavom. Prema re¢cima Miodraga
Jovicica, regionalna drzava ,viSe od federacije obezbeduje ,jedinstvo u razlicitosti’,
ali, s druge strane, izbegava preteranu koncentraciju vlasti, inace svojstvenu uni-
tarnoj drzavi“!® Stoga je, ukoliko je neophodno odabrati najbolji od tri ponudena
modela slozenog drzavnog uredenja, tako korigovan Smodlakin model deluje kao
najbolji odraz zate¢ene drustvene realnosti nakon Prvog svetskog rata.

CENTRALIZOVANA UNITARNA DRZAVA
PREMA VIDOVDANSKOM USTAVU

Nakon viSemesec¢nog turbulentnog rada i mnostva trzavica, Ustavotvorna
skupétina je 28. juna 1921. godine, na Vidovdan, izglasala Ustav. Ona je to ucinila
minimalnom apsolutnom vec¢inom (za usvajanje Ustava glasalo je 223 od ukupno
419 poslanika), a ne dvotre¢inskom kako su zahtevali hrvatski i slovenacki pred-
stavnici, pri ¢emu su deo navedene vecine bili i ,,kupljeni® glasovi muslimanskih
poslanika iz Bosne i Hercegovine i Makedonije.!” Nakon usvajanja u Ustavotvornoj
skupstini, Ustav je potvrdio regent Aleksandar Karadordevi¢, zbog ¢ega se Vidov-
danski ustav svrstava medu ustavne paktove.

Vidovdanski ustav je definisao drzavu kao ustavnu, parlamentarnu i nasled-
nu monarhiju. Usvojeno je nacelo podele vlasti u obliku parlamentarnog sistema,
sa poremec¢enom ravnotezom u korist monarha. Ministarski savet je za svoj rad bio
politicki odgovoran i kralju i Narodnoj skupstini, $to se u ustavnopravnoj nauci
naziva dvojnim ili orleanskim parlamentarizmom. Takav model politicke odgovor-
nosti vlade postojao je i u srpskim ustavima iz 1888. i 1903. godine, koji je u novom
Ustavu Kraljevine SHS ocigledno oponasan.

Ustav je sadrzao i odredbu o sluzbenom jeziku, koji je nazvan ,,srpsko-hr-
vatsko-slovenackim® Navedena definicija sluzbenog jezika bila je posledica fikcije o
»troplemenom narodu, koja je bila glavni argument za stvaranje zajednicke drzave.

16 M. Jovici¢, op. cit., 16.

17U pitanju su bili ¢lanovi Jugoslovenske muslimanske organizacije i Nacionalne turske
stranke, Cije je glasove Vlada obezbedila u poslednjem momentu, dajuéi im znacajne ustupke i obe-
¢anja. Poslanici Narodnog i Jugoslovenskog kluba, koji su predlagali uvodenje federalnog uredenja u
svojim nacrtima ustava, nisu ucestvovali u glasanju. ,,Jugoslovenski klub je takoder ve¢ prije izjavio
da nece ucestvovati u daljem radu Ustavotvorne skupstine zato $to srpska vecina hoce da nametne
Hrvatima i Slovencima centralisticki rezim“ (Jovan Stefanovi¢, Ustavno pravo Jugoslavije i kompara-
tivno pravo, knjiga 1, Zagreb, 1965, 224).
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Zbog toga je drzava, uprkos nespornoj visenacionalnosti, dobila unitarno drzavno
uredenje, bez obzira na stremljenja, narocito hrvatskih i slovenackih predstavnika u
Ustavotvornoj skupstini, da se u drzavno uredenje ugrade elementi federalizma, o
¢emu je bilo reci u prethodnom odeljku. Nasuprot navedenim predlozima, Vidovdan-
ski ustav u sustini ,,jeste pokusaj da se Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca organizuje
kao jednostavna nacionalna drzava“!® Medutim, ustavna praksa je ubrzo pokazala da
je to bila greska: ,,ignorisanje nacionalne slozenosti fikcijom o nacionalnom jedinstvu i
na toj podlozi centralizovanoj drzavi razlog je kasnijih politi¢kih i socijalnih sukoba“!?

Ustav Kraljevine SHS iz 1921. godine uspostavio je trostepeni model terito-
rijalne organizacije. Ta tri stepena su ¢inile opstine, srezovi i oblasti, ali su i okruzi
zadrzani tamo gde su ranije postojali.

Najvise jedinice teritorijalne organizacije drzave bile su oblasti. One su uspo-
stavljene tako da se oc¢uva unitarno drzavno uredenje i sprece eventualni pokusaji
nacionalnog grupisanja. Iz tog razloga je jedna oblast mogla da obuhvati maksimal-
no 800 hiljada stanovnika.?? Na taj nacin je sprovedena koncepcija centralizovanog
drzavnog uredenja i realizovana fikcija o jedinstvenom troplemenom narodu, kojem
odgovara jedinstvena nacionalna drzava. Kako zakon o podeli zemlje na oblasti nije
bilo mogucée usvojiti u ustavom propisanom roku, uredbom od 26. aprila 1922. godi-
ne uspostavljeno je 33 oblasti. Uprkos tome §to je njihova teritorija trebalo da bude
odredivana prema prirodnim, ekonomskim i socijalnim, a ne prema nacionalnim
i istorijskim kriterijumima, ,,podela na oblasti izvedena je u starim pokrajinskim,
odnosno drzavnim granicama“?!

Oblasti su imale meSovit karakter, one su bile i upravne i samoupravne jedi-
nice, pa su, saglasno tome, imale i drzavne i samoupravne organe. Drzavni organ u
oblasti bio je veliki Zupan. Njega je imenovao kralj i on je poslovima drzavne upra-
ve u oblasti upravljao putem drugih drzavnih organa. Kao samoupravni organi,
u oblasti su postojali oblasna skupstina i oblasni odbor. Oblasna skupstina imala
je opste ustavno ovlascenje da donosi oblasne uredbe o svim pitanjima iz oblasne
nadleznosti. Nadzor drzave nad oblasnom samoupravom bio je veoma $irok, a vrsio
ga je veliki Zupan. Snazna kontrolna i nadzorna sredstva drzavnih organa dovode u
pitanje postojanje bilo kakve samouprave u oblastima, a sli¢na situacija je postojala
iu srezovima. U tome se najbolje ogleda centralizam Vidovdanskog ustava, koji je
ostao deo ustavnog identiteta prve Jugoslavije za sve vreme njenog postojanja.

18 S. Jovanovic. op. cit., 98.
19 R. Markovi¢, op. cit., 112.
20 Kraljevina SHS je u vreme nastanka imala nesto manje od 12 miliona stanovnika.

21 S. Jovanovié. op. cit., 455.
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Vidovdanski ustav je imao brojne nedostatke. Njime je bio predviden parla-
mentarni sistem, ali je taj sistem ostao na nivou ustava iz XIX veka i nije prihvatio
gotovo nista od ustavnih tendencija koje su bile aktuelne posle Prvog svetskog rata,
medu kojima je bila glavna tendencija stabilizacije egzekutive.?? Zato je Slobodan
Jovanovi¢ zakljucio da ,Vidovdanski ustav daje kopiju starog srpskog parlamenta-
rizma, i nista drugo“?? Tako uspostavljen parlamentarni sistem, sa vode¢im polo-
zajem kralja, nije dobro funkcionisao u zemlji sa nacionalno heterogenim stanov-
nistvom i ogromnim brojem politickih ¢inilaca. Zbog toga je taj parlamentarizam
nazivan i ,laznim® a bilo je i misljenja da do primene parlamentarnog sistema
tokom primene Vidovdanskog ustava uopste ,nije doslo, zbog cega je prvenstvo
pripadalo monarhu, a ne parlamentu‘?4

Najveci nedostatak Vidovdanskog ustava bez sumnje je bio neadekvatan
oblik drzavnog uredenja, koji se pokazao kao veliki promasaj. Prema rec¢ima Jova-
na Stefanovica, ,,u zabacivanju federativnog drzavnog uredenja od strane Ustavo-
tvorne skupstine stare Jugoslavije lezao je jedan od razloga nestabilnosti te drzave
i svih onih trvenja i trzavica do kojih je dolazilo za vrijeme njene egzistencije®.?®
Unitarno uredenje, koje je u Ustavotvornoj skupstini usvojeno preglasavanjem, i
centralizam, koji je naknadno uspostavljen, imali su Zestoke protivnike, narocito
medu hrvatskim i slovenackim politickim liderima. Kriza parlamentarnog sistema
bila je pra¢ena krizom drzavnog uredenja.

TERITORIJALNO UREDENJE KRALJEVINE JUGOSLAVIJE
NAKON PRESTANKA VAZENJA VIDOVDANSKOG USTAVA

Vrhunac dugogodisnjih politickih trvenja odigrao se 20. juna 1928. godi-
ne. Toga dana je Punisa Raci¢, Srbin iz Crne Gore, tokom sednice parlamenta
izvrsio atentat na poslanike Hrvatske seljacke stranke. To je bio povod da kralj
Aleksandar Karadordevi¢ 6. januara 1929. godine suspenduje Ustav, raspusti Na-
rodnu skupstinu i sve politicke stranke i uvede diktaturu. Uz re¢i da ,izmedu
Naroda i Kralja ne moze i ne sme biti vi§e posrednika®, kralj je izvrsio drzavni
udar i prekinuo ustavni kontinuitet u zemlji. Nastupilo je vanustavno stanje, a
Kraljevina SHS, koja je do tada bila ustavna (,,ograni¢ena“) monarhija, postala je
apsolutna monarhija.

22 V. Petrov, M. Stankovi¢, op. cit., 94-97.
23 S. Jovanovié. op. cit., 93.
24 7, Stefanovi¢, op. cit., 227.

25 . Stefanovié, op. cit., 226.

614



M. Stankovié: Vidovdanski centralizam kao element ustavnog identiteta...

U nedostatku ustava, odredena ustavna pitanja kralj Aleksandar je uredivao
zakonima koje je samostalno donosio. Zakonom o kraljevskoj vlasti i vrhovnoj dr-
zavnoj upravi od 6. januara 1929. godine Kraljevina SHS je odredena kao nasledna
monarhija, a kralj je proglasen nosiocem celokupne vlasti u drzavi. Taj zakon je
nazivan i ,malim ustavom® Kralj je bio nosilac i zakonodavne i izvr$ne i sudske
vlasti, bio je pravno i politicki neodgovoran, a odgovornost za njegovo postupanje
snosili su ministri koje je li¢cno postavljao.

Zakonom o nazivu i podeli Kraljevine na upravna podrucja donetim 3. okto-
bra 1929. godine kralj je propisao potpuno novu teritorijalnu organizaciju drzave.
Svi samoupravni organi bili su raspusteni, dok su drzavni organi u nizim teritori-
jalnim jedinicama (srezovima i op$tinama) zadrzani. Drzava je dobila novi naziv
- Kraljevina Jugoslavija, a uspostavljeno je devet banovina: Dravska sa sedistem
u Ljubljani, Savska sa sedistem u Zagrebu, Vrbaska sa sedistem u Banja Luci, Pri-
morska sa sedisStem u Splitu, Drinska sa sedistem u Sarajevu, Zetska sa sedistem
u Cetinju, Dunavska sa sedistem u Novom Sadu, Moravska sa sedi$tem u Nisu i
Vardarska sa sedi$tem u Skoplju. Beograd sa Zemunom i Pan¢evom izdvojen je kao
posebno upravno podruéje. Prema recima Ratka Markovica, ,banovine su imale
za cilj da u¢vrste nacionalni unitarizam i drzavni centralizam®, a ,,nac¢in na koji su
bile odredivane, otkriva da su bile zamisljene kao sredstvo za postizanje nacional-
nog jedinstva - integralnog jugoslovenstva“2® Banovine su bile izraz centralizacije
drzave, jer je bana imenovao kralj, a ban je izrazavao monarhovu vlast u banovini.
Nize teritorijalne jedinice bili su srezovi i opstine i nisu imale nikakvu samoupravu.
Jasno je da je centralizacija u doba diktature bila mnogo ¢vrsc¢a od centralizacije za
vreme primene Vidovdanskog ustava, uprkos stvaranju podele drzavne teritorije
na banovine.

Kralj Aleksandar je oktroisao ustav u septembru 1931. godine, ¢ime je, na-
kon nepune tri godine, okoncao svoju diktaturu. Prema tom Oktroisanom ustavu,
drzavno uredenje je i dalje bilo unitarno, a zadrzana je teritorijalna podela na ba-
novine, srezove i op$tine. Banovine su bile zamisljene tako da poniste istorijske
i etnicke podele. U banovini je postojao ban, kao predstavnik drzavne vlasti, jer
ga je postavljao kralj, na predlog predsednika Ministarskog saveta. Stoga je ban je
bio iskljuc¢ivo drzavni organ. ,,Samoupravni organi“ u banovini bili su banovinsko
vece i banovinski odbor. Banovinsko vece je birano na cetiri godine, opstim, jed-
nakim i neposrednim pravom glasa, javnim glasanjem. Banovinsko vece je iz reda
svojih ¢lanova biralo banovinski odbor, koji je bio samoupravni organ egzekuti-
ve u banovini. Banovinskom vecu je bila data vlast da donosi autonomne uredbe

26 R. Markovi¢, op. cit., 117-118.
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(banovinske uredbe) radi uredivanja ,,pojedine grane banovinske uprave i zivota®, a
takve uredbe imale su ,,u doti¢noj banovini silu zakona® Time su ,,banovine dobile
obelezje politicko-teritorijalne autonomije, a to znaci da su prevazisle obelezje pro-
stih upravnih jedinica koje samo izvr§avaju zakonske norme donesene od strane
centralnog zakonodavnog organa“?’

Kad je re¢ o nizim jedinicama teritorijalne podele drzave, Ustavom nije bila
uvedena samouprava sreza, dok su opstine odredene kao ,,samoupravna tela® Lo-
kalna samouprava u Kraljevini Jugoslaviji bila je ,,pod izuzetno strogim nadzorom
drzave koji je u nekim slu¢ajevima poprimao karakter prave tutele®,?® pogotovu $to
je za pojedine oblike nadzora preduzimanje odgovaraju¢ih mera zavisilo jedino od
subjektivne ocene nadzornog organa.

Prva promena Oktroisanog ustava iz 1931. godine ticala se upravo terito-
rijalne organizacije i drzavnog uredenja, a je izvr$ena 1939. godine na nacin koji
nije postovao revizionu proceduru koju je taj ustav propisivao. Tada je uredbom
formirana Banovina Hrvatska. Uredbu o Banovini Hrvatskoj donelo je Name-
snistvo, kojim je rukovodio knez Pavle, 26. avgusta 1939. godine. Uredbom je re-
$avano politicko pitanje, koje se tada u politickom Zargonu nazivalo ,hrvatskim
pitanjem® Banovina Hrvatska je znatno teritorijalno uvecana, i to u skladu sa na-
cionalnim principima, a dobila je i ve¢e nadleznosti i drugaciju organizaciju vla-
sti od ostalih banovina. Na taj nacin je uvedeno asimetri¢no drzavno uredenje,
a, prema nekim misljenjima, Banovina Hrvatska je imala autonomiju u rangu
federalne jedinice u federaciji. S obzirom na to da je Banovina Hrvatska nastala
spajanjem Savske i Primorske banovine, uz dodavanje pojedinih srezova iz dru-
gih, grani¢nih banovina, nakon donos$enja uredbe, Kraljevina je bila podeljena na
osam banovina.

Sasvim je jasno da je formiranje Banovine Hrvatske predstavljalo pocetak
procesa devolucije u Kraljevini Jugoslaviji, odnosno pocetak kraja unitarnog ure-
denja u jugoslovenskoj monarhiji. Taj proces je, medutim, prekinut Drugim svet-
skim ratom, a sasvim je neizvesno prognozirati na kojoj bi se tacki taj proces zau-
stavio — da li bi stao na nivou formiranja federalne drzave ili bi doveo do disolucije
jugoslovenske monarhije. Pokretanje procesa devolucije u unitarnoj Kraljevini Ju-
goslaviji najbolji je dokaz neuspeha unitarnog drzavnog uredenja u njoj. Moze se
reci da je taj proces nastavljen tokom formiranja socijalisticke Jugoslavije, jer je na
drugom zasedanju AVNO]J-a doneta odluka da ¢e posleratna drzava biti uredena u
skladu sa nacelima federalne drzave.

27 R. Markovié¢, op. cit., 122.

28 Radivoje Marinkovi¢, Lokalna samouprava - stare i nove nedoumice, Beograd, 1998, 264.
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UMESTO ZAKLJUCKA:
DA LI BI SLOZENO DRZAVNO UREDENJE BILO VALJANO
RESENJE ZA NOVONASTALU KRALJEVINU?

Bez obzira na ¢injenicu $to je formiranjem Banovine Hrvatske pred sam kraj
postojanja jugoslovenske monarhije zapocet proces devolucije, stroga centralizacija
je ostala jedan od najizrazitijih elemenata njenog ustavnog identiteta i najverovat-
nije jedan od klju¢nih razloga loseg funkcionisanja njenog ustavnog sistema. Vek
nakon $to je donet prvi od dva ustava Kraljevine, postavlja se pitanje da li bi njen
ustavni Zivot bio mirniji da je u ustavu prepoznata visenacionalnost te drzave i da
su, u skladu s tim, u drzavno uredenje ugradeni federalni elementi. Takvi predlozi
su postojali, a najznacajniji medu njima predstavljeni su u drugom odeljku ovog
rada (nacrti Narodnog kluba, Jugoslovenskog kluba i Josipa Smodlake).

Prethodno pitanje u vezi sa uvodenjem federalnog uredenja u Kraljevini
SHS jeste podesnost takvog uredenja za reSavanje problema visenacionalnosti.
Nasga starija ustavnopravna misao jednodus$no je smatrala federalno uredenje do-
brim resenjem za problem viSenacionalnog sastava stanovnistva. Tako je Jovan Ste-
fanovi¢ tvrdio da ,medu razlozima koji plediraju u korist primjene federalizma
u ustavnom uredenju drzave postoji jedan koji se smatra narocito vaznim. To je
vi§enacionalnost drzave“?® On je smatrao da ,,ustavno uredenje viSenacionalne dr-
zave treba da bude izgradeno na federativnom nacelu zato $to samo takvo uredenje
moze nacijama od kojih je drzava sastavljena osigurati njihovu slobodu i njihovu
ravnopravnost 3 Miodrag Jovici¢ je pisao da se federalno drzavno uredenje ,,u slu-
¢aju viSenacionalnog sastava stanovni$tva samo po sebi namece®>! a Ratko Marko-
vi¢ je smatrao da je ,viSenacionalnost, tj. postojanje viSe nacija i etnickih grupa na
geografskom podrudju jedne iste drzave, jedan ,,0d najjacih i najvaznijih razloga
opredeljivanja za federalno uredenje®.

Navedeno misljenje je uvek imalo i oponente, ¢ak i medu klasicima teorije
federalne drzave, poput Karla Fridriha (Carl Friedrich)® i Keneta Vera (Kenneth
Wheare)3*. Nasuprot starijoj ustavnopravnoj knjizevnosti, u kojoj je postojalo ve-
¢insko shvatanje da je federalno uredenje pogodno kao okvir za resavanje problema

29 . Stefanovi¢, op. cit., 522.

30 Ibidem.

31 Miodrag Jovic¢i¢, Savremeni federalizam - uporednopravna studija, Beograd, 1973, 48.
32 R. Markovié¢, op. cit., 374.

3 Karl Joakim Fridrih, Konstitucionalna demokratija - teorija i praksa u Evropi i Americi,
Podgorica, 2005, 169.

34 Kenneth C.Wheare, Federal Government (4% ed.), Oxford, 1963, 38-41.
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u viSenacionalnim drustvima, novija doktrina je postepeno zauzimala umnogome
drugaciji stav o tom pitanju, iskazujuci zabrinutost zbog disolucije brojnih visena-
cionalnih federacija.?> Postoje, razume se, i danas autori koji svim raspoloZivim
snagama brane shvatanje da je federalna drzava dobar okvir za vi$enacionalne
zajednice. Tako Vil Kimlika (Will Kymlicka) optimisti¢no tvrdi da je ,potpuno
prirodno (je) da viSenacionalne zemlje usvoje federalne sisteme® jer je sasvim lo-
gi¢no da ,,zemlje koje su formirane kao federacije naroda usvoje i neki oblik poli-
ticke federacije3® Imajuci u vidu sve navedeno, Francesko Palermo i Karl Kesler
smatraju da je danas debata o viSenacionalnom federalizmu definitivno zapala u
¢orsokak (impasse).’”

U najkracem, teorija federalizma je podeljena u stavovima o federaciji kao
dobrom modelu za re$avanje problema viSenacionalnosti. Starija ustavhopravna
misao veé¢inom je zagovarala takvo reSenje, dok savremeni pisci, pouceni losim
iskustvima videnacionalnih federacija, uglavnom smatraju da federacija moze, ali
ne mora, predstavljati efikasno reSenje za heterogena drustva. Shvatanje federa-
lizma kao oblika minimalnog konsenzusa izmedu razli¢itih naroda podrazumeva
lojalnost tih naroda prema njihovoj zajednickoj drzavi. Zato je jedan od osnovnih
elemenata uspesnih visenacionalnih federacija tzv. plurinacionalni identitet (pluri-
national identity), koji svakom pojedincu omogucava da se identifikuje i sa svojom
nacionalnom grupom i sa drzavom.*

Zbog toga je klju¢no pitanje da li bi bilo koji ustavni okvir u novostvorenoj
Kraljevini SHS mogao da postigne efekat stvaranja plurinacionalnog identiteta.
Iskustvo Socijalisticke 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 slican scenario
dozivela i Kraljevina SHS. Stoga je, ¢ini se, jedini model koji je mogao da dovede do
kakve-takve ustavne ravnoteze u prvoj Jugoslaviji bio model sa nesto manjim teri-
torijalnim zajednicama, poput onih 12 koje je u svom ustavnom nacrtu predlagao

3 U tom smislu: Francesco Palermo, Karl Késsler, 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 unutra$nje granice u okviru drzave (federa-
cije) povuku tako da se najvece nacionalne manjine, koje ¢ine znacajan udeo u stanovnistvu, pretvo-
re u regionalne vecine 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. Kossler, 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 b, pri tom, imale znacajnu autonomiju u odnosu na centralne
vlasti, koja bi se zaustavila na samoj granici sa teorijskim modelom federalne drza-
ve, ali ga ipak ne bi prekoracila. To su, razume se samo pretpostavke, jer se bezbroj
puta pokazalo da je zivot mastovitiji od svakog ustavotvorca, pa nije iskljuc¢eno da
bi se u navedenim ustavnim okvirima pojavile neke sasvim druge, podjednako ne-
premostive prepreke za funkcionisanje ustavnog sistema.

Dr. MARKO STANKOVIC
Associate Professor, Faculty of Law
University of Belgrade

CENTRALISM IN ,VIDOVDAN®“ CONSTITUTION AS AN ELEMENT
OF CONSTITUTIONAL IDENTITY AND THE CAUSE OF THE COLLAPSE
OF THE KINGDOM OF SERBS, CROATS AND SLOVENES

Summary

The paper analyzes a connection between the highly centralized constitutional system and
the unsuccessful functioning of the Kingdom of Serbs, Croats and Slovenes during the application
of the 1921 Constitution. The issue of state organization was by far the most controversial point in
the entire constitutional life of the Yugoslav kingdom. After introductory considerations, there is an
analysis of constitutional drafts that provided for the incorporation of elements of federalism into
the state system of the Kingdom of Serbs, Croats and Slovenes. After that, there is a presentation of
pronounced centralism of the ,Vidovdan“ Constitution, and then the solutions that were adopted
after its suspension. Concluding remarks contain an assessment of the (in)success of the analyzed
constitutional solutions.
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HAMDIJA SARKINOVIC

MODELI NADZORA USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI

U radu se analizira nastanak i modeli ustavnog nadzora ustavnosti i zakonitosti kao
jedne od najvaznijih funkcija u modernoj demokratskoj drzavi i istorijska podloga americkog
i evropskog modela nadzora ustavnosti i zakonitosti. Zatim se izlazu njihove glavne razlike, a
u okviru evropskog nadzora ustavnosti i zakonitosti i razlike unutar pojedinog sistema kada
se posmatra sa stanovista razli¢itih drZava koje ga primjenjuju. Posebno je obraden nadzor
nad ustavnoséu i zakonito$éu u Francuskoj nakon revizije Ustava iz 2008. godine, kao i u
postkomunistickim/postsocijalistickim drzavama, da bi u posebnom poglavlju bile detaljno
objasnjene razlike nadzora u americkom i evropskom sistemu nadzora.

Klju¢ne rijeci: ustav, ustavni nadzor, Sjedinjene Americke DrZave, Evropa

UuvoD

Nadzor ustavnosti zakona i zakonitosti drugih akata drzavnih tijela jedna
je od najvaznijih funkcija u modernoj demokratskoj drzavi jer danas gotovo sve
demokratske drzave na svijetu poznaju neki od oblika toga nadzora. Iako postoji
mnogo nacina na koje taj nadzor moze biti organizovan, danas prevladavaju ame-
ri¢ki i evropski sistem,! izmedu kojih postoje mnoge razlike i odredene sli¢nosti.

Mr Hamdija Sarkinovi¢, sudija Ustavnog suda Crne Gore u penziji, e-mail: hamdija.sarki-
novic@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 odredenim drzavnim tijelima (redovnim sudovima
ili specijalizovanim ustavnim sudovima) daju moguc¢nost da stave van snage zako-
ne i druge propise (u cjelosti ili djelimi¢no), odnosno ne primjenjuju ih na odrede-
ni slucaj ako ocijene da nijesu saglasni s ustavom.?

Medutim, iako je nadzor ustavnosti i zakonitosti bitna funkcija modernog
demokratskog drustva, i danas postoje drzave koje taj nadzor nijesu prihvatile ni u
jednom obliku. Velika Britanija je jedna od tih zemalja, jer se u njoj najduze odrzao
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 razlic¢itih zakona medu 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 uvodenje sudskog nadzora ustavnosti jer ne postoji
ustav na kojem bi se taj nadzor zasnivao. To ne znaci da zbog toga ustavna prava i
slobode gradana nemaju adekvatnu zastitu jer, kako se cesto naglasava, ,.Velika Bri-
tanija je izgleda uspjela zastititi gradanska i politicka prava u sistemu zakonodavne
dominacije kombinuju¢i je sa snaznom tradicijom vladavine prava“?

U radu ¢e biti prikazana istorijska osnova nastanka oba sistema nadzo-
ra ustavnosti i zakonitosti, a zatim ¢e se izloziti njihove glavne razlike. U okviru
evropskog nadzora ustavnosti i zakonitosti ukaza¢emo na karakteristike i neke ra-
zlike unutar pojedinog sistema kada se posmatra sa stanovista razli¢itih drzava koje
ga primjenjuju. Bi¢e posebno obraden nadzor ustavnosti i zakonitosti u SAD-u,
Austriji 1 u Francuskoj nakon revizije Ustava iz 2008. godine. Posebno poglavlje
bice posveéeno nadzoru nad ustavno$cu i zakonitos¢u u postkomunistickim/po-
stsocijalistickim drzavama, 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 uredenje Europske Hrvatske, I1. Izmijenjeno i dopunjeno izdanje,
Narodne novine, Zagreb, 2020, 139-154.

3 Utter Robert E, 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.
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ustavnog sudstva, a tek nakon 1950. godine pojavio se ,,novi konstitucionalizam'*
pa se u ovom periodu javljaju institucioni materijali koji ¢e se u¢vrstiti u sadasnje
»~modele“ ocjene ustavnosti u SAD-u, Francuskoj, Austriji, Njemackoj 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 politicku podrsku i pravnu fiziono-
miju. Od prvih treba pomenuti ustanovu ,,cenzora® u Pensilvaniji u XVIII vijeku.
To je bio ,,skup uglednih licnosti“ ¢ija je funkcija bila da ¢uvaju , integritet ustava®
Ova ustanova je kratko trajala, pa je od nje ostala samo ideja. Slicno ovom pen-
silvanijskom ,,cenzoratu®, ¢iji je tvorac Frenklin (Franklin), za vrijeme Francuske
revolucije predlagan je 1793. godine ,Veliki nacionalni ziri®, koji bi bio ,,garantija
gradanima protiv povrede njihovih prava i sloboda od strane zakonodavnog tela
i vlade“> Emanuel Zozef Sjejes (Emmanuel Joseph Sieyés) prihvatio je ovaj sistem
prilikom sastavljanja ustava od godine III. On je prihvatio ideju da se ustanovi
»ustavni ziri“ ¢ija bi nadleznost bila da ponisti akte svih vlasti protivne ustavu. On
je ovu ideju djelimi¢no ostvario u formi ,konzervativnog senata“ od godine VIII,
§to je u praksi prvi ostvareni oblik kontrole ustavnosti zakona od jednog politickog
tijela, ali je i on ostao bez duze istorije. Drugi eksperiment ove vrste predviden je
u ustavu Francuske iz 1852. godine, koji je kopija konzervativnog senata. Navede-
ne institucije nijesu imale politicki autoritet ni pravna sredstva da vrse bilo kakvu
funkciju, a posebno da brane ustav. One su se javljale da sluze ,,rezimu Cezara®, a
ne da Stite ustav.

Parlament Francuske je 1790. godine zabranio sudsku kontrolu zakona, a
prvi pisani ustav donijet 1804. godine, izgraden je na nacelu suverene zakonodav-
ne vlasti u kojoj sudovi nijesu smjeli ucestvovati u stvaranju zakona, gdje je sudija
bio zamisljen 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 skupstina 1789. godine usvojila
Deklaraciju o pravima ¢ovjeka i gradanina, prije nego $to je izradila Ustav iz 1791.
Ovlasc¢enja ocjene ustavnosti povremeno su se dodjeljivala specijalnim drzavnim
tijelima kako bi se uredile granice izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti, a ne radi
zastite prava od zakonodavne vlasti, da bi sedamdesetih godina XX vijeka Ustavno
vijece inkorporiralo Deklaraciju u Ustav Pete Republike, kako bi osiguralo prevlast

4 Konstitucionalizam je obaveza bilo koje politicke zajednice da prihvati legitimnost ustav-
nih pravila i nacela, a pristanak da ona upravlja njime odnosi se na ,ograni¢enu vlast, na stanja
u kojima ustav ,,u¢inkovito ograni¢ava“ one koji kontroli$u drzavna sredstva prinude. Alec Stone
Sweet, Governing with Judges: Constitutional Politics in Western Europe, Oxford University Press,
Oxford, 2004, 179.

5 Jovan Dordevié, Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1967, 616.
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izvr$ne vlasti nad zakonodavnom u zakonodavnim procesima. Uloga Ustavnog
vijeca bila je znacajna posebno od 1974. godine, jer je dobilo ovlaséenje da se
zakoni koji se usvoje u parlamentu upute na ocjenu ustavnosti prije stupanja na
snagu Nacionalnoj skupstini na prijedlog 60 senatora, a ¢im neki zakon stupi na
snagu nije podloZzan ocjeni ustavnosti bilo koje vrste. Francusko iskustvo vazno je
zbog toga $to se francuski sistem zakonika i koncepcija suverenosti zakonodavne
vlasti i podjele vlasti prosirio dijelom Evrope, a kasnije ukorijenio u Africi i Latin-
skoj Americi.

U svijetu postoje sljede¢i modeli savremene ustavne kontrole ili ustavnog nad-
zora prema Arutjunianu (Harutyunyan) i Mav¢icu®: 1) ,,americki® (sudski) model,
koji je utemeljen na slu¢aju Marberi protiv Medisona (Marbury v. Madison) iz 1803.
godine i na doktrini Dzona Marsala (John Marshall); 2) ,,austrijski“ evropsko-konti-
nentalni model ustavnih sudova, utemeljen na Kelsenovom ucenju iz 1920. godine
o medusobnom odnosu nacela supremacije ustava i nacela supremacije parlamenta;
3) novi (britanski) Commonwealth model, koji se ne moze ubrojiti ni u americki ni u
evropski, poznat na Mauricijusu;’ 4) ,,mje$oviti‘, s elementima americkog i evropsko-
kontinentalnogmodela;®5) ,francuskikontinentalnimodel ustanovljen na koncepciji
francuskog Ustavnog vije¢a iz 1958. godine;’ 6) ,,skandinavski u drzavama u kojima

¢ Gagik Harutyunyan, Arne Mav¢i¢, Constitutional Review and its Development in the mo-

dern Word: A comparative Constitutional analysis, Hayagitik, Yerevan - Ljubljana, 1999, 18.

7 Model New Commonwealtha karakteristi¢an je po tome $to je ustavna kontrola prepustena
vrhovnom sudu sastavljenom od redovnih sudija, koji ne podlijeze nikakvom posebnom imenova-
nju od strane najvisih politickih tijela u zemlji. Ona po pravilu uklju¢uje prethodnu kontrolu i savje-
todavnu ulogu vrhovnog suda, iako je i naknadna (represivna) kontrola moguca u odredenim sluca-
jevima, a odluke imaju ucinak ergo omnes.

8 Prema ,,mjeSovitom" modelu, poseban ustavni sud ili pak vrhovni sud (odnosno specijali-
zovana odjeljenja toga suda) ima kontrolna ustavna ovlascenja, svi redovni sudovi imaju ovlas¢enje
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. Gréka i Svajcarska su evrop-
ske zemlje koje nemaju posebno ustanovljen ustavni sud, a ustavnu kontrolu obavljaju najvisi redov-
ni sudovi u zemlji ili pojedina specijalizovana odjeljenja tih sudova.

 Prema francuskom modelu, ustavna pitanja u nadleznosti su posebnih tijela za ustavnu
kontrolu (najc¢esce ustavnih vijeca) ili zasebnih odjeljenja najviseg redovnog suda u zemlji koji po-
stupaju prema posebnim procesnim pravilima (tzv. koncentraciona ustavna kontrola), i najéesce se
radi o prethodnoj kontroli savjetodavne prirode. Od evropskih zemalja tu kontrolu je ustanovila
samo Francuska, koju su naknadno preuzele bivie francuske kolonije u Africi: Alzir, Dzibuti, Obala
Slonovace, Maroko i Mozambik.

Promjenom Ustava Francuske iz 2008. godine ovaj model je bitno promijenjen u Francuskoj,
jer je Ustavno vijece Francuske dobilo ovlas¢enja naknadne, represivne, a posteriori kontrole ustav-
nosti nacionalnog zakonodavstva.
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druga tijela - nacionalno vijece, parlament ili specijazovana parlamentarna tijela
— imaju ovlas¢enja unutrasnje kontrole. Ovaj model je u Evropi prihvatila Finska.

Prema Stoun-Svitu (Stone Sweet) u danasnjem svijetu preovladavaju dva
oblika ocjene ustavnosti. Prvi je sudska kontrola, ¢iji se arhetip moze naci u SAD-u.
Americka je kontrola ,,sudska“ po tome $to je obavlja pravosude tokom rjesavanja
sudskih parnica. Americki sistem sudske kontrole naziva se i ,,decentralizovanim
modelom® jer su ovla$¢enja kontrole u rukama svih sudova, a ne samo vrhovnog.!°
Drugi oblik potice iz Austrije i Njemacke: ovla¢enjima ocjene ustavnosti sluzi se
poseban sud - ustavni sud, dok se obi¢nim (neustavnim) sudovima uskracuje ovla-
$¢enje da ponistavaju pravne norme, kao $to su zakoni, kad su u sukobu s ustavom.
Ovaj se sistem naziva centralizovani sistem i moze se ras¢laniti na cetiri elementa.

Kod apstraktne kontrole ustavnosti ocjena zakona biva bez sudske parnice
ili, americkim rje¢nikom, bez postojanja konkretnog ,slucaja ili spora“. Konkretna
kontrola je ,konkretna“ zato $to ocjena zakona ili nekog drugog javnog akta ¢ini
jednu fazu u tekucoj sudskoj parnici na obi¢nim sudovima. U individualnim se
tuzbama privatni pojedinac poziva na povredu nekog ustavnog prava nekim jav-
nim aktom ili od strane nekog drzavnog funkcionera te zahtijeva naknadu za tu
povredu od suda. U americkoj sudskoj kontroli cjelokupna je kontrola (makar for-
malno) ,konkretna“ po tome $to je uklopljena u konkretni ,,slu¢aj“!!

NASTANAK AMERICKOG SISTEMA NADZORA
USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI

Americki sistem nadzora nastao je iz kolonijalnog iskustva koje su Sjedinje-
ne Americke Drzave imale u svom razvoju, jer je jo$ za vrijeme engleske vladavine
na podruc¢ju SAD-a engleski Kraljevski savjet (Privy Council) imao ovlas¢enje da
ponisti zakone koje su donosile kolonije u slu¢aju da se ti zakoni u bilo kojem po-
gledu suprotstavljaju engleskim. Iz navedenog je vidljivo da je i prije samog nastan-
ka ameri¢kog koncepta postojao ,,odredeni nadzor“!1? zakona, te se moze tvrditi da
je u odredenom smislu ,,sjeme americ¢kog sudskog osvrta posijano u Britaniji“.!3

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 politickih 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 rodeno u SAD-u te se ustavno pravo posmatra kroz priz-
mu presuda Vrhovnog suda koje odaju pravo znacenje Ustava SAD-a. Sto se tice
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 ovlascenja i svoje prirode, jer - za izlazak iz
toga morao bi imati posebna ovlas¢enja.“!* Znadi, svaki federalni sud ovlascen je
ispitivati ustavnost nekog zakona, ali sve njihove presude podvrgnute su nadzoru
Vrhovnog suda. Sve ove funkcije omogucéavaju da nacelo checks and balances osigu-
ra medusobnu komunikaciju svih nosilaca vlasti i omoguci saradnju medu njima.
Treba istaknuti da Vrhovni sud pravne akte koji su po njegovom misljenju u su-
protnosti s Ustavom ne ponistava, nego jednostavno ne primjenjuje jer bi, kad bi ih
primijenio, povrijedio Ustav. Na taj na¢in protivustavni pravni akt (ili samo jedan
njegov dio) ostaje na snazi, ali isto tako ,,ostaje izvan pravne prakse, mrtvo slovo na
papiru“!® U precedentnom pravnom sistemu, odluka Vrhovnog suda o neprimje-
njivanju nekog pravnog akta ravna je njegovom ponistenju jer su svi sudovi duzni
da slijede praksu Vrhovnog suda SAD-a kao najviSeg sudskog tijela Federacije. Sam
Vrhovni sud zna da moze pogrijesiti i to je viSe puta pokazao obaranjem sopstvenih
presedana kojima je neku normu proglasavao protivustavnom, ¢ime je potvrdio
njenu ustavnost u novim drustveno-politickim okolnostima.

Savremeni Vrhovni sud predstavlja bez izuzetka problem za politikologe jer s
jedne strane sudije ne odgovaraju birackom tijelu, a mogu oboriti zakon ili akt izvr$ne
vlasti. No, ovaj problem moze se razmatrati eventualno na teoretskoj ravni jer se iz
prakse vidi da Vrhovni sud u ve¢ini slu¢ajeva slijedi javno mnjenje. Za to postoje naj-
manje tri objasnjenja.'® Prvo, moderni Vrhovni sud iskazuje obzir prema nacionalnim
zakonima i politici, tipicnom odrazu javnog mnjenja zemlje. Drugo, Vrhovni sud je
blizi javnom mnjenju u razdobljima krize. Trece, presude uskladene sa stavovima jav-
nosti podlijezu manjim promjenama od presuda koje se razilaze s javnim mnjenjem.
Ali ipak, svaki predmet koji se nalazi pred Vrhovnim sudom ima dalekosezne impli-
kacije. Stoga i uticaj presuda moze biti vrlo velik, $to se izvrsno vidjelo u slu¢aju Roe v.
Wade iz 1973. godine, kad je Vrhovni sud legalizovao pobacaj i time izazvao izuzetno
zestoke reakcije javnosti. Nakon te presude Kongresu je za osam mjeseci podneseno
dvadesetak ustavnih amandmana, ali nijedan nije dobio potrebnu dvotrec¢insku veci-
nu u oba doma da bi doslo do postupka ratifikacije u parlamentima drzava-¢lanica.!”

14 Sefko Kurtovié, Opéa povijest prava i drZave — 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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Americki sistem nastao je prije dva vijeka, tacnije godine 1803. kad je tadas-
nji predsjednik Vrhovnog suda Sjedinjenih Americkih Drzava Dzon Marsal izlo-
zio svoje miSljenje u slu¢aju Marberi protiv Medisona.'® Od ovog slucaja zapocinje
era ustavnog sudovanja. Marberi protiv Medisona je ,ustav ustavnog sudstva“ jer je
Vrhovni sud izvanrednom pravnom logikom napravio ogroman politicki iskorak.
Tako je ovaj slucaj bio u osnovi pravni spor, on je i te kako bio i politicki i desava se
nakon svega desetak godina vazenja federalnog ustava.

Nakon pobjede na predsjednickim izborima 1800. godine Tomas Dzefer-
son (Thomas Jefferson) kao predstavnik republikanske struje u americkoj politici
federalistickog predsjednika Dzona Adamsa (John Adams) trebalo je da stupi na
duznost 4. marta 1801. godine. Adams je u zadnjim danima svojega mandata pred-
lozio za imenovanje na mjesto predsjednika Vrhovnog suda Dzona Marsala, koji
je i stupio na duznost 4. februara kao cetvrti predsjednik Vrhovnog suda, ali je i
zadrzao sluzbu kao drzavni sekretar do isteka Adamsova mandata. Tokom febru-
ara 1801. godine Kongres s federalistickom ve¢inom prihvatio je tzv. Circuit Court
Act, koji je udvostrucio broj federalnih sudija. Istovremeno je prihvacen i Organic
Act, koji je imenovao 42 penzionisanih sudija (justices of the peace) u District of
Columbia. Senat je potvrdio ova tzv. pono¢na imenovanja ve¢inom federalisticki
raspolozenih sudija. Proces je zavr§en 3. marta, samo dan prije stupanja na duznost
Tomasa Dzefersona. Rjesenja o postavljanju na duznost potpisao je Dzon Adams,
a zapecatio drzavni sekretar DZon Marsal. No, drugi dan na duznost stupa Dzefer-
son, a rjeSenja o postavljanju na duznost nijesu stigla biti isporuc¢ena nekolicini
penzionisanih sudija (medu kojima je bio i Vilijam Marberi (William Marbury)).
Dzeferson je naredio svojem novom drzavnom sekretaru Dzejmsu Medisonu (Ja-
mes Madison) da stopira isporuku rjesenja. Marberi i nekolicina penzionisanih su-
dija koji nijesu dobili rjeSenja o postavljanju zatrazili su od Vrhovnog suda izdava-
nje writ of mandamus kako bi prisilili Medisona da dostavi rjeSenja, ¢ime bi njihova
imenovanja na mjesta mirovnih sudija dobila punu pravnu snagu. Vrhovni sud je
naredio Medisonu da istakne argumente zasto writ of mandamus ne bi trebao biti
izdat, a slucaj je trebao biti prezentovan za vrijeme zasijedanja Vrhovnog suda u
1802. godini. Dok je slucaj ¢ekao zasijedanje Vrhovnog suda, novi vecinsko repu-
blikanski Kongres nastojao je ponistiti Adamsova imenovanja tako da raspolozeno
sudstvo ne bi koc¢ilo republikanski Kongres i izvr$nu vlast. Stoga je Kongres krenuo
u opoziv Circuit Court Acta. Federalisticki zastupnici u Kongresu isticali su da bi

18 Marbury v. Madison 5U. S. 137 (1803), http://caselaw.lp.findlaw.com/scripts/getcase.
plecourt=USe&vol=5&invol=137, 28.6.2006. Opsirnije o tom slucaju v. u zborniku radova sa simpo-
zijuma povodom dvjestote godi$njice Marberija: Symposium: The Two Hundredth Anniversary of
Marbury v. Madison, Proceedings of the American Philosophical Society Publications, no. 1, 2004, 148.
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opoziv bio neustavan jer bi krsio ¢l. III Ustava koji jemci sudijama stalnu sluzbu ,,za
vrijeme dobra vladanja“ kao i Ustavom zajemcenu diobu vlasti i nezavisnost sud-
stva. Zakon o opozivu Circuit Court Acta donesen je pocetkom 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 ojacati svoju politicku
mo¢ i mo¢ nove administracije tako da politicki ojac¢ani krenu u borbu s federa-
listickim Vrhovnim sudom na ¢ijem je celu sada sjedio Adamsov drzavni sekretar
Dzon Marsal.!?

Smatra se da je odlukom u slu¢aju Marberi otvoren put sudskom nadzoru
(judicial review) ustavnosti akata Kongresa, Predsjednika i drugih drzavnih tijela,
iako Vrhovni sud nakon slucaja Marberi sve do 1857. godine nije nijedan zakon
Kongresa proglasio neustavnim (slucaj Dred Scott v. Sanford), ali je zato proglasio
neustavnim niz zakona drzavnih zakonodavnih tijela.

Jos je jedan slucaj, Martin v. Hunter’s Lessee iz 1816. godine, vazan s povi-
jesnog aspekta. Radilo se o tome da je najvisi sud drzave Virdzinije (the Virginia
Court of Appeals) donio odluku protiv Britanca Filipa Matina (Philip Martin)
u sporu koji je uklju¢ivao Martinovo ostvarivanje prava na jedno zemljiste u
Virdziniji. Vrhovni sud je ponistio odluku toga suda tvrdec¢i da Martin ima pra-
vo na predmetno zemljite zato $to drzava Virdzinija nije uspjela dokazati svoje
pravo na isto zemljiste. Sud je odbio izvrsiti odluku Vrhovnog suda te je ¢lan 25
Zakona o sudstvu iz 1789. proglasio neustavnim. Prema toj odredbi Vrhovni sud
ima pravo nadzirati odluke donesene od strane najvisih sudova saveznih drzava,
a pogotovo one koji se ticu primjene federalnog prava. Najvisi sud drzave Virdzi-
nije smatrao je da je Vrhovni sud u tom sluc¢aju odluc¢ivao van svoje jurisdikci-
je. Sudija Vrhovnog suda Stori (Story) u svom je izlaganju tada izrazio vaznost
ovlasc¢enja Vrhovnog suda da odlucuje u posljednjoj instanci jer je to bitno zbog
jednoobraznog odlucivanja bez kojeg bi zakoni, kao i sam Ustav mogli u razlici-
tim drzavama imati razli¢ito znacenje te je potvrdio vaznost i valjanost ospora-
vanog ¢lana.

U pocetku je bilo mnogo osporavanja prava Vrhovnog suda, ali i ostalih fe-
deralnih sudova, da proglasi zakone neustavnima, posebno od strane drzava-cla-
nica americke federacije radi zastite vlastitog suvereniteta. Sistem sudskog nadzora
je tokom XIX vijeka uspostavljen praksom i poslije gradanskog rata u SAD-u vise
nije smatran spornim.?0

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 drzave vrlo dugo bile protiv bilo kakvog nadzora ustavnosti za-
kona donesenih od strane izabranih zakonodavnih tijela, a jo$ vise protiv toga da
taj nadzor bude u rukama sudskog aparata. Neke drzave i danas zabranjuju bilo
kakvu kontrolu ustavnosti od strane sudova (Nizozemska, Luksemburg). Odgovor
na pitanje zbog cega je to tako treba traziti u pravnoj tradiciji i istorijskim prilikama
koje su prethodile uvodenju takve kontrole tek nakon Drugog svjetskog rata, uz
izuzetak Austrije, koja je, 1920. godine, prva osnovala ustavni sud.?!

U svijetu kontinentalnoevropske pravde koju obiljezava oslanjanje na rimsko-
pravni sistem, ovakva se doktrina nije mogla sprovesti zbog nekoliko razloga. Prvo,
Evropu kroz istoriju (isto kao i pocetkom XIX vijeka, kada se odvija ovaj dogadaj u
SAD-u) obiljezava apsolutizam vladara potpomognut naukom Katolicke crkve. Apso-
lutisticki vladari davali su Crkvi posjede i omogucavali joj sticanje velikih prihoda, dok
je Crkva vladara opskrbljivala Sirenjem nauka o vladavini kralja ,,po milosti Bozjoj",
kojim je velike slojeve obespravljenih gradana drzala u zabludi radi odrzavanja statusa
quo.2? U SAD-u to nije bio slucaj.?* Drugo, Francuska revolucija se jo$ nije stigla sta-
bilizirati. Tako je originalno pocela 1789. godine, deset godina nakon njenog pocetka
bilo je vi$e nego burno.?* Od pocetne ustavne kraljevine preko Prve Republike doslo
se do Prvog Carstva, tako da ovi radikalni politicki obrti nijesu dali priliku stabilizaciji
pravnopoliti¢kog sistema koji bi mozda i uspio iznjedriti ustavno sudstvo.2> Nadalje,
protivrevolucionarni ratovi udaljili su paznju ostalih evropskih (geo)politickih subje-
kata od ovakvih pravnih rjesenja. Evropi ¢e trebati vise od jednog vijeka da pod utica-
jem ucenja austrijskog pravnika Hansa Kelsena uvede sudsku reviziju u pravnopoli-
ticki zivot. Ustavno sudstvo i sudski aktivizam razvijace se razlicitim intenzitetom i u
razli¢itim smjerovima tako da danas imamo vrlo $arolika ustavna odredenja polozaja i
djelatnosti ustavnih sudova koja su produkt razli¢itog smjera razvoja.?®

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 Vi$e o odnosu izmedu Crkve i apsolutizma u vrijeme Francuske revolucije vidi: Alexis De
Tocqueville, Stari rezim i revolucija, Politicka kultura, Zagreb, 1994.

23 Talcott Parsons, Drustva, Biblioteka August Cesarec, Zagreb, 1991.
24§ Kurtovié, op. cit., 145-248.

25 Sama ideja o uspostavi zasebnog tijela koje bi $titilo Ustav javila se jo§ u doba Francuske
revolucije i pripisuje se opatu Sjejesu (Sieyés), jednoj od klju¢nih li¢nosti Revolucije, vidi: B. Smerdel
et. al., op. cit., 177.

26 Za komparativnu analizu uredenja ustavnog sudstva u Italiji, Njemackoj i Francuskoj
vidi: A. Baci¢, op.cit., 95-107; za stariju komparativnu analizu uredenja 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
zapocelo nakon Prvog svjetskog rata, kad su pojedine zemlje pocele stvarati sisteme
ustavne kontrole putem posebnih ustavnih sudova. U Evropi je institucija ustavnog
suda prvi put ustanovljena Ustavom Cehoslovacke 20. februara 1920. godine,? ali
zbog istorijskog znacaja i uticaja Hansa Kelsena, kao tvorca nacrta austrijskog Us-
tava i zacetnika ideje o ustavnom sudstvu putem institucije ustavnog suda (Verfa-
ssungsgerichtshof), u teoriji se poceci ustavnog sudstva putem ustavnog suda vezu
za austrijski ustav donesen 1. oktobra 1920. godine.?® Austrija i Njemacka su u XIX
vijeku imale specijalzovana tijela koja su se bavila nadleznostima medu drzavnim
institucijama ili medu razlic¢itim nivoima vlasti. Moderni ustavni sud ustanovio je
austrijski pravni teoreticar Hans Kelsen.?® Prema Kelsenu, ovlascenje ispitivanja

Njemackoj, Italiji, Francuskoj i Svajcarskoj v. Ivo Krbek, Ustavno sudovanje, Izdavacki zavod Jugosla-
venske akademije znanosti i umjetnosti, Zagreb, 1960, 39-43.

27 Ustavni sud Cehoslovacke imao je vrlo skromne nadleznosti. Postupao je u dva slu¢aja: u
rjesavanju o ustavnosti zakona i o ustavnosti odluka Stalnog odbora koji je djelovao izvan periodic-
nih zasijedanja ¢ehoslovackog parlamenta, odnosno u situacijama u kojima Predsjednik Republike
u stanju nuzde donosi privremene propise. Ustavni sud je ocjenjivao ustavnost akata parlamenta na
prijedlog vrlo uskog kruga drzavnih tijela, dok je ustavnost akata Stalnog odbora i Predsjednika Re-
publike ocjenjivao ex officio.

28 Organizacija ovla$¢enja Ustavnog suda Austrije prema Ustavu iz 1920. godine osnov su
onoga §to se danas naziva ustavno sudstvo putem instituta ustavnog suda. Ustavni sud u Austriji pre-
uzeo je dio nadleznosti od Drzavnog suda (Reichsgericht), koji je u svojoj ingerenciji imao odluciva-
nje o imovinskopravnim zahtjevima prema drzavi, odlu¢ivanje o sukobu nadleznosti i odlu¢ivanje o
zalbama na odluke kojima su povrijedena osnovna ljudska prava. Ovlaséenja, djelokrug i ustrojstvo
austrijskog Ustavnog suda bili su propisani odredbama ¢l. 137-148 austrijskog Ustava. Ustav je izmi-
jen 1925. i 1934. godine. Sadrzaj austrijskog Ustava iz 1934. godine, inagurisan poslije pripajanja Au-
strije Trecem Rajhu, vezan za ustavno sudstvo nikad nije zazivio. Tako nije zazivio ni jedinstveni Sa-
vezni ustavni sud koji je u sebi sjedinio ingerencije protivno ustavom utvrdenom Upravnom i Ustav-
nom sudu. Nakon Drugog svjetskog rata u Austriji je ponovo uspostavljeno vazenje Ustava iz 1920.
godine, koji sa svojim revizijama vrijedi i danas, a prema kojem je u austrijskoj federaciji ustavno
sudstvo jedinstveno u zakonodavstvu i izvr§enju. Austrija ima jedan ustavni sud i jedan upravni sud.

2% Hans Kelsen, roden u Pragu, od 1919. godine profesor javnog i upravnog prava na Univer-
zitetu u Becu, autor je austrijskog ustava iz 1920. godine kojim je prvi put neko u nekoj drzavi po-
lozio temelj za osnivanje ustavnog suda (das Verfassungsgericht). Imenovan je dozivotno 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 ucestvovao
u pripremama Ujedinjenih nacija. U ¢lanku ,,A Comparative Study of the Austrian and the Ameri-
can Constitution” (1942) Kelsen opisuje razliku izmedu americkog, ,difuznog® i austrijskog ,kon-
centracionog” modela ustavnog nadzora, navodeci da se austrijski ustav iz 1920. u ¢lanovima 137
- 148 opredijelio za koncentracioni model pri Verfassungsgerichtshofu da bi se izbjegla nesaglasnost
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zakona u pogledu njihove ustavnosti i poni$tavanja neustavnih zakona treba se
povijeriti kao iskljuciva funkcija specijalnom sudu, dok drugi sudovi imaju samo
pravo da upucuju zahtjeve tome sudu u pogledu ispitivanja i ponisStavanja zako-
na koje trebaju da primijene, a smatraju ih neustavnim. Ustavnim sudstvom kroz
instituciju posebnog suda centralizuje se sudski nadzor nad svim tijelima drzavne
vlasti. Ustavni sud kroz kontrolu ustavnih propisa predstavlja korektiv zakonodav-
ne vlasti i u ustavni sistem uvodi pozitivnog i negativhog zakonodavca, pri c¢emu
ulogu negativnog zakonodavca ima ustavni sud kao tijelo zaduzeno za ¢uvanje us-
tava. Ogranicavanje njegove uloge na isklju¢ivo negativnog zakonodavca proizila-
zi iz manjka demokratskog kapaciteta, odnosno iz ¢injenice da se njegov sastav i
organizacija razlikuje od nacina izbora predstavnickog 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 ve¢ ranije u ustavu za odredene Zivotne
situacije predvidio. Tokom apstraktne kontrole propisa ustavni sud stvara zakljucke
koji su sadrzani u ustavu, pri ¢emu odredenu pravnu regulativu utvrduje ustavno-
pravno neprihvatljivom. Njegovo djelovanje je iskljuc¢ivo pravne prirode oslobo-
deno svakog politickog pragmatizma. Ono mora biti usmjereno na zastitu ustava,
pri ¢emu §titi ustav i drustvo od samovolje i arbitrarnosti bilo kojeg drzavnog tijela
ili drugog tijela koje ima javna ovlas¢enja.>® Ustavni sudovi su, dakle, ustavna ti-
jela nadlezna za rjeSavanje 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 nadlezni su da odluc¢uju o pravima i oba-
vezama tijela drzavne vlasti, u postupku izbora i drugih oblika neposrednog izjas-
njavanja gradana i u postupcima u kojima fizicka i pravna lica zahtijevaju zasti-
tu ustavnih prava predvidenih u postupcima vodenja pred tijelima sudske vlasti.
Evropsko-kontinentalni model ustavnog sudstva je najrasprostranjeniji model
ustavne kontrole i ustavnog nadzora u svijetu. Pored Evrope, prihvacen je u pojedi-
nim zemljama Latinske Amerike, Azije i Afrike.?!

u tumacenju zakona izmedu 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 duzan
primjenjivati.

30 Hans Kelsen, Opsta teorija drzave i prava, Arhiv za pravne i drustvene nauke, Beograd,
1951, 259.

31 Medu evropskim drZavama s posebno ustanovljenim ustavnim sudovima, evropsko-kon-
tinentalni model ustavne kontrole prihvatile su ove drzave: Albanija, Andora, Austrija, Azerbejdzan,
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Francuski model ustavnog nadzora

Francuska je 2008. godine izvrsila radikalne izmjene Ustava uvodeci u svoj
ustavnopravni poredak exception d’inconstitutionnalité, konkretnu naknadu ustav-
nu kontrolu zakonskih normi (contréle de constitutionnalité) represivne prirode.
»Doista, uvodenje a posteriori ustavnog nadzora predstavlja osnovnu inovaciju u
francuskoj ustavnoj istoriji. Oblikovanje te nove zakonodavne stvarnosti nesporno
predstavlja promjenu u paradigmi, koju su omogucili posebni politicki i istorijski
uslovi®3? Promjene Ustava Francuske iz 2008. godine glase:

»Organski zakoni, prije njihove promulgacije, prijedlozi zakona iz ¢lanka 11
prije no sto se upute na referendum, i poslovnik domova parlamenta, prije stupanja
na snagu, upucuju se Ustavnom vijecu koji odlucuje o njihovoj suglasnosti s Usta-
vom. U istom cilju, akte parlamenta mogu uputiti na Ustavno vijece, prije njihove
promuglacije, predsjednik Republike, premijer, predsjednik Nacionalne skupstine,
predsjednik Senata, Sezdeset clanova Nacionalne skupstine ili $ezdeset senatora. U
sluc¢ajevima iz prva dva stavka, Ustavno vijece mora donijeti svoj pravorijek unutar
jednog mjeseca. Medutim, na zahtjev Vlade, u hitnim sluc¢ajevima, to razdoblje se
ogranicava na osam dana. U tim slu¢ajevima, upucivanje na Ustavno vijece odgada
rok odreden za promulgaciju. (Clan 61)

Ako je tokom postupka pred redovnim sudom prigovoreno da zakonska odred-
ba vrijeda prava i slobode zajamcene Ustavom, DrZani 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, Ceska Republika, Gruzija, Hrvatska, Italija, Jerme-
nija, Letonija, Litvanija, Luksemburg, Madarska, Makedonija, Malta, Moldavija, Njemacka (s ustav-
nim sudovima 21 federalne jedinice), Slovacka, Slovenija, Srbija, gpanija, Turska, Ukrajina. Medu
africkim zemljama evropsko-kontinentalni model ustavnog sudstva s posebnim ustavnim sudom
prihvatili su Angola, Benin, Centralnoafricka Republika, Egipat, Ekvatorijalna Gvineja, Gabon, Juz-
noafri¢ka Republika, Madagaskar, Mali, Ruanda i Togo. Od zemalja smjestenih na Srednjem istoku
taj su model prihvatili Kipar, Palestina i Sirija, a na azijskom kontinentu Kirgistan, Mongolija, Juz-
na Koreja, Sri Lanka, TadZikistan, Tajland i Uzbekistan. Medu zemljama Latinske i Juznje Amerike
taj su model prihvatili Surinam i Cile. S druge strane, medu evropskim drzavama s ustavnom kon-
trolom u nadleznosti najviseg redovnog suda u zemlji, odnosno njegovog zasebnog odjela, evropsko-
kontinentalni (austrijski) model prihvatili su Island, Lihtenstajn i Monako, na Srednjem istoku Je-
men, u Africi Burkina Faso, Burundi, Kamerun, Cad, Eritreja, Niger, Sudan, Uganda (1995), Demo-
kratska Republika Kongo (od 1997. Zair) i Zambija, u Aziji Filipini, a u Latinskoj i Juznoj Americi
Kostarika, Nikaragva, Panama, Paragvaj i Urugvaj. Kona¢no, pojedine su drzave prihvatile evropsko-
kontinentalni model, ali uz ustrojavanje posebnih ustavnih vije¢a. To su na Srednjem istoku Liban,
u Africi Mauritanija i Senegal, a u Aziji Kambodza i Kazahstan. Podaci o tome, G. Harutyunyan, A.
Mav¢ig, 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 moze uputiti Ustavnom vijecu koje
Ce odluku donijeti u odredenom roku. Organski zakon odreduje uslove za zahtjev iz
ovog clana. (Clan 61-1)

Odredba proglasena neustavnom na osnovu clana 61 nece biti ni promulgira-
na ni primijenjena.

Odredba proglasena neustavnom na osnovu clana 61-1 ukida se na dan objav-
liivanja odluke Ustavnog vijeca ili na dan koji je odreden u toj odluci. Ustavno vijece
odreduje uslove i granice u skladu s kojima e ucinci koje je proizvela odredba biti
podlozni pobijanju.

Protiv odluka Ustavnog vije¢a nema Zalbe. One su obvezujuce za javne vlasti
i sve upravne vlasti i sve sudove.“ (Clan 62)33

Promjene Ustava Francuske predstavljaju ,istinsku revoluciju“ jer je Fran-
cuska bila jedna od drzava koja nije dopustala svojim sudovima da nadziru akte
parlamenta kojim se vrijedaju osnovna prava i slobode gradana. Najvazniji u¢inak
ustavne revizije jeste uvodenje u francuski pravni sistem ideja ustavnog sudstva
koje je postavio Hans Kelsen. ,,U odnosu na ucinke tih ustavnih novina, ocjena je
da ¢e a posteriori ustavni nadzor oblikovati zivot Pete Republike u predstoje¢im
godinama. Prihvatiti kelsenski model ustavnog sudstva znaci raskinuti sa ,,jakobin-
skom” ustavnom tradicijom koja je poimala pravo kao izraz opste volje koja nikada
ne moze biti pogresna, ali i staviti pojedinca, s njegovim svezZnjem prava i sloboda,
u srce ustavnog kosmosa.“3

Nadzor ustavnosti i zakonitosti u postkomunistickim/
postsocijalistickim drzavama

Ustavi postkomunistickih drzava srednje, isto¢ne i jugoisto¢ne Evrope, do-
neseni poslije pada Berlinskog zida, svrstavaju se u skup tzv. novih tranzicijskih
ustava i ¢ine tre¢inu i najupecatljiviju fazu razvoja evropskog sudstva od kraja Dru-
gog svjetskog rata. Ti se ustavi razlikuju u mnostvu prihvacenih rjesenja, ali imaju
pojedina zajednicka specifi¢na obiljezja. Prvo, ve¢ina novih evropskih tranzicijskih
ustava sadrzi 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 ugradene razli¢ite preventivne mjere protiv antidemokratskih dje-
lovanja i procesa, koje trebaju da sprijece da se ono od ¢ega se nove demokrati-
je plase ne ponovi. Nadalje, novi tranzicioni ustavi konstitucionalizuju i Zelju 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 ugradujuci u svoje ustave kataloge
ljudskih prava po uzoru na zapadne demokratije (rije¢ je o prihvatanju tzv. zajed-
nickog evropskog ustavnog nasljeda). Ove drzave su inkorporirale Evropsku kon-
venciju o zadtiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, s 50 godina zaostatka.

Neke su drzave, po uzoru na njemacki Osnovni zakon, u svoje ustave ugra-
dile i klauzulu vjecnosti, koja ima zadatak da $titi esencijalna obiljezja ustava od
ustavnih promjena suprotnih strukturalnim ustavnim nacelima.®® Svi ti ustavi sa-
drze idealni tipski model drzave i drustva koji nije korenspodirao s realno$¢u pos-
tkomunistickog zivota zbog nestabilnog socijalnog i politickog okruzenja prouzro-
kovanog nagomilovanim problemima tranzicije. Postkomunisticki ustavi ponudili
su demokratiju kao model Zivota milionima ljudi koji su pola vijeka Zivjeli u ri-
gidnom komunizmu. Sloboda je shvac¢ena kao oslobodenje od komunizma, nacelo
podjele vlasti kao puko odbacivanje jednopartijske diktature, trzisna privreda kao
potrosacko blagostanje, korupcija kao djelotvorno sredstvo za rje$avanje razlicitih
zivotnih problema.?® Taj duboki raskorak izmedu ,,idealnog“ i ,,realnog®, odnosno
vrijednosno-normativnog i pozitivnopravnog, strukturno je obiljezje svih evrop-
skih postsocijalistickih i postkomunisti¢kih drzava.

Drzave nastale raspadom SFR] jedine su postkomunisticke zemlje koje su
imale institucionalno ustrojstvo ustavnog sudstva u vrijeme komunistickog drus-
tveno-politickog uredenja, jer je Ustavom SFR] iz 1963. godine ustanovljen Ustavni
sud na nivou Federacije i ustavni sudovi republika, a od 1971. godine i autonomnih
pokrajina. Druge postsocijalisticke drzave su prvi put institucionalno ustrojile po-
sebne ustavne sudove poslije 1989. godine, prihvativsi nacelo supremacije ustava
koji su dobili ovlas¢enja kontrole ustavnosti zakona, a ve¢ina od njih i ovlas¢enja
zadtite osnovnih prava koja su jem¢ili njihovi novi ustavi. Sve su te drzave ustanovile
u svojim sistemima evropsko-kontinentalni (austrijsko-njemacki) model ustavnog
nadzora. Ustavni sudovi su u ovim drzavama posebnim institucionalnim ovlasce-
njima trebali da kompenziraju slabosti nedostatne politicke kulture prouzrokovane
potesko¢ama u preovladavanju totalitarizma komunisticke provenijencije u svim

35 Ustav Republike Ceske u ¢lanu 9, st. 2, propisuje da je nedopustena promjena zahtjeva de-
mobkratske pravne drzave (Jifi Mucha, Political question in the case-law of the Czech, Budapest, 2009,
34. Constitutional Court), Ustav Ukrajine u ¢l. 157, st. 1, propisuje da se ustav neée mijenjati ako
promjene predvidaju ukidanje ili ogranicenje ljudskih i gradanskih prava i sloboda ili ako su usmje-
rene prema ukidanju nezavisnosti ili povredi teritorijalne nedjeljivosti Ukrajine. (The Constitution
of Ukraine) (Ukrainian: Koncruryuis Ykpainn, 1996).

36 Nenad Dimitrijevi¢, Ustavna demokratija shvacena konstitucionalno, Edicija Re¢, Fabrika
knjiga, Beograd, 2007, 110-111.
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podrudjima zivota u tim zemljama, pa su ustavni sudovi trebali da omoguce pri-
jelaz iz totalitarnog u demokratsko drustvo utemeljeno na vladavini prava i zastiti
ljudskih prava.

Peter Heberle (Peter Hdberle) uzlet ustavnog sudstva u evropskim postko-
munistickim zemljama objasnjava ¢injenicom da ,u situacijama velike povijesne
promjene (,,revolucijama®) kao sto je bio slucaj u isto¢noevropskim reformskim dr-
zavama kada su one svrgnule svoje totalitarne sisteme 1989.- ... ustavni sudovi su
na neki nacin morali popuniti ulogu ustavotvorne skupstine, prakticno morajuci
»izumiti“ ili barem ,,razviti“ nacionalno ustavno pravo. Druga ustavna tijela kao sto
su parlamenti, drugi sudovi i javno mnjenje jos uvijek nijesu bili sposobni inter-
pretirati ustav uprkos cinjenici da je nacelo ,,supremacije ustava® bilo zajamceno
u dokumentima“3” Nenad Dimitrijevi¢ ima sli¢an stav: ,,...krecuéi se na suveren
nacin kroz nekompletni i provizorni ustavni sistem, sud funkcionise kao de facto
ustavotvorac. Analogija sa polozajem ustavnog sudstva u stabilnim demokratijama
samo je prividna: sud ne re§ava sporove i ne daje tumacenje smisla ustava delujuci
u okviru ve¢ formiranog ustavnog sistema. On, naprotiv, svojim odlukama tumaci
osnovne vrednosne principe zajednice koji nisu ustavno definisani: drugim re¢ima,
sud kreira Grundnorm identitet®. Stoga je ,,mo¢ ustavnog suda velika. Mnogi ga na-
zivaju Cetvrtom vlas¢u, a neki ga zovu i prikrivenim ustavotvorcem. Kako kazu neki
nemacki autori, ustavni sud je ,,ustavotvorna skupstina u stalnom zasedanju®.“3

Na ustavno sudstvo u postkomunistickim drzavama je ,prebacena zadaca
rjeSavanja teskih ustavnih konflikata, uzroci koji se ¢esto skrivaju u naslijedu ,,ne-
pravne“ ili ,,lose” proslosti. Istodobno, na njih je prebacena i zadaca rjesavanja slo-
zenih ustavnih konflikata proizaslih iz prethodno spomenutih raskoraka izmedu
onog ,idealnog“ i onog ,realnog® to jest izmedu vrijednosno-normativnog i pozi-
tivno-pravnog“*® Rezultat tih procesa je stanje ,,juridifikacije” (engl. juridification)
drustva odnosno ,judicijalizacije” (engl. judicialization) politike, u kojem se ,,poli-
ticke odluke sve vise prebacuju na pravni nivo, to jest ne odlucuje se politicki, nego
posredstvom pravnih interpretacija“® Stoga su institucionalni sudovi, kao vrhovne

37 Peter Hiberle, ,,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. Dimitrijevi¢, op. cit., 126 i 37.

3 Jasna Omejec, Istine i zablude o ulozi ustavnog suda u svjetlu europeizacije hrvatskog prava,
Tribina Pravnog fakulteta Sveucili§ta u Zagrebu i Kluba pravnika grada Zagreba, Informator, Zagreb,
2013, 6189-6190.

40 Otto Kirchheimer, Functionene des Staates und der Verfassung, Suhrkamp, Frankfurt, 1976.
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institucije za rjeSavanje ustavnih sporova, a time i vrhovni interpretatori ustava, ve¢
vrlo rano kvalifikovani kao ,,glavni nosioci tranzicije ka evropskim standardima“*!
Ustavni sudovi imaju zadatak da sprijece samovolju vlasti i teske strukturalne devi-
jacije na nacin $to Ce Citanjem teksta formulisati, kako bi rekao Dvornik (Dwornik),
»jedan pravilan odgovor® (one right answer),*? jer odluke ustavnih sudova omogu-
¢avaju susret ,,idealnog“ modela novog drustva, zapisanog u drzavama tranzicije, i
~realnog® zivota, koji je, zbog ukorijenjenih istorijskih tradicija, teSko promjenjivih
mentaliteta, tragova ,nepravne® proslosti, ali i neprekidnih sukoba velikog broja
parcijalnih interesa daleko od idealnog. Nadalje, ustavni sudovi tranzicijskih dr-
zava interpretacijom snabdijevaju tijela drzavne vlasti koncepcijskim sredstvima
i mjerilima za postupanje i u okviru tog zadatka. Svi ustavni sudovi postkomuni-
stickih drzava oslanjaju se na praksu Evropskog suda za ljudska prava i na praksu
Saveznog ustavnog suda Njemacke iz razloga sto iz ¢lana 1 Osnovnog zakona koji
proglasava ,nepovredivost ljudskog dostojanstva®, a u vezi sa uop$tenim koncep-
cijama koji proizilaze iz drugih ¢lanova Osnovnog zakona, posebno ,socijalne dr-
zave“ (Sozialstaat) i onoga $to bi doslovno, ali nepotpuno mogli prevesti kao vla-
davina prava (Rechtsstaat) — Ustavni sud oblikuje niz oruda koja ga konstituisu
kao kona¢nog cenzora razumnosti vladina djelovanja“*® Uloga ustavnih sudova
u evropskim postkomunisti¢kim drzavama postala je bitno transformativna,** a
kontrola ustavnosti koju sprovode ustavni sudovi istovremeno je postala centralna
prica evropskih tranzicijskih drzava.*®

ZAKLJUCAK

Jedna od najvaznijih funkcija u modernoj demokratskoj drzavi jeste nad-
zor ustavnosti zakona i zakonitosti drugih akata drzavnih tijela, jer sve demokrat-
ske drzave na svijetu poznaju neki od oblika toga nadzora. Iako postoji mnogo
nacina na koje taj nadzor moze biti organizovan, danas preovladavaju americ-
ki i evropski sistem izmedu kojih postoje mnoge razlike i odredene sli¢nosti.

41 Gébor 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.

4 Alec Stone Sweet, ,,The Juridical Coup D’Etat 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 odredenim drzavnim tijelima (redovnim sudo-
vima ili specijalizovanim ustavnim sudovima) daju mogucnost da stave van snage
zakone i druge propise (u cjelosti ili djelimi¢no), odnosno ne primijenjuju ih na
odredeni slucaj ako ocijene da nijesu saglasni s ustavom. Bez obzira na razlike koje
u pogledu sudskog nadzora postoje izmedu Sjedinjenih Americkih Drzava i Evro-
pe, sudovi imaju vaznu ulogu u ocuvanju individualnih prava i sloboda, a potreba
za efektivnom ko¢nicom vecine u parlamentu je glavni razlog koji motivise razlicite
pravne sisteme da dodijele svojim sudovima - ustavnim ili redovnim - nadleznost
da kontrolisu zakone koji se protive ustavu.

HAMDIJA SARKINOVIC, 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.

Key words: constitution, constitutional supervision, United States of America, Europe
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OSMAN KADRIU

NORMATIVNA KONTROLA USTAVNOSTI
I KOMPARATIVNO USTAVNO SUDSTVO

U radu je u¢injen pokusaj da se odgovori na brojna pitanja koja se odnose na ustav-
no sudstvo i njegove nadleznosti, pri Cemu se posebno analizira pitanje normativne kontrole
ustavnosti. Uzimajuci u obzir Cinjenicu da je normativna kontrola ustavnosti Sirok pojam i
da se odnosi na kontrolu (ocenu) svih normativnih akata, razume se s odredenim izuzecima,
autor se zadrZava 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 zaokruzuje pitanjima koja se odnose na
one pravne akte koji ,nisu podobni“da budu predmet normativne kontrole ustavnosti.

Klju¢ne reéi: ustav, normativna kontrola, ustavno sudstvo

UuvoD

Ustavno sudstvo demokratskog drustva ima znacajnu ulogu u obezbedenju
zadtite ljudskih prava i sloboda, te stoga i nezaobilazno mesto u ustavnom sistemu
svake zemlje. Kad je re¢ o pravnim mehanizmima za zastitu i ostvarivanje ljudskih
prava, oni su poznati. Tradicionalno, to su sudovi, odnosno sudska vlast, ombud-
sman, nadlezne skupstinske komisije i drugi organi.

Uspostavljanjem ustavnog sudstva, izmedu ostalog, drzava jamci kvalitetnu
zastitu ljudskih prava. Ova garancija proizlazi iz nadleznosti ustavnih sudova, od-
nosno ustavnog sudstva. Nadleznosti ustavnih sudova se utvrduju ustavnim nor-
mama. Njihove nadleznosti ne mogu se utvrdivati ,,obicnim“ zakonima.

Dr Osman Kadriu, sudija Ustavnog suda Republike Severne Makedonije, e-mail: kadriu.
kadri@yahoo.com.
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Brojne su nadleznosti ustavnih sudova i one zavise od opredeljenja ustava
svake pojedine drzave. Ponovimo, pitanja nadleznosti ustavnih sudova predstav-
ljaju ustavnu materiju — materia constitutionis. Za njih vazi sistem enumeracije, tj.
sistem taksativnog nabrajanja. Od, ustavom utvrdenih nadleznosti, najmanje dve
se odnose na zastitu i ostvarivanje ljudskih prava. To su, prvo, normativna kontrola
ustavnosti i drugo, zastita ljudskih prava pred ustavnim sudovima. Prva nadlez-
nost je op$teprihvacena u svim pravnim sistemima, nezavisno od konkretnog drus-
tvenog uredenja. Kada je re¢ o neposrednoj ustavnosudskoj zastiti ljudskih prava,
ustavna reSenja pojedinih zemalja su razli¢ita. U ovom radu zadrzac¢emo se na pi-
tanjima koja se odnose na normativnu kontrolu ustavnosti.

Pojam normativne kontrole ustavnosti dosta je $irok, a da je re¢ o komplek-
snom pitanju, proizlazi i iz pojmovnog odredenja norme i normativnih akata kao
predmeta kontrole. Ovako opredeljena nadleznost upucuje na zaklju¢ak da kontro-
li (oceni) ustavnosti podlezu svi normativni akti. To je pravilo. Medutim, u odnosu
na to pravilo postoje izuzeci, te odredeni normativni akti ipak ne podlezu kontroli
ustavnosti. To su tzv. normativni akti, koji su izuzeti od kontrole ustavnosti i o nji-
ma Ce biti reci na odgovaraju¢im mestima u radu.

Zbog kompleksnosti pitanja normativne kontrole ustavnosti i ¢injenice da je
prostor namenjen ovom radu ogranicen, konkretizova¢emo problem. Naime, po-
kusacemo da istrazimo pitanje kontrole ustavnosti zakona. U tom smislu, znacajno
je pitanje ocene ustavnosti zakona kao osnovne funkcije ustavnog sudstva. Drugo,
osim zakona koji podlezu kontroli ustavnosti, njoj podlezu i drugi pravni akti sa
snagom zakona. U tom kontekstu treba odgovoriti i na pitanja koja se odnose na
pravna akta koja ne podlezu kontroli (oceni) ustavnosti.

Pored toga, uc¢ini¢emo osvrt i na uvek aktuelno pitanje koje se postavlja u praksi
ustavnih sudova. U pitanju je ocena ustavnosti zakona koji su prestali da vaze. Ovo pi-
tanje se postavlja kao problem — mutatis mutandis i za druge pravne propise i opsta akta
¢ija je vaznost prestala. Ustavnopravna nauka je u pogledu tih pitanja jos uvek koleblji-
va, a pozitivna regulativa pojedinih zemalja u tom kontekstu zauzima razlicite pristupe.

NORMATIVNA KONTROLA USTAVNOSTI - OSNOVNA FUNKCIJA
USTAVNOG SUDSTVA

Nacelna opredeljenja

Centralna tema razmatranja u radu odnosi se na kontrolu (ocenu) ustavno-
sti zakona. Ovo pitanje se tretira u okviru vaznih nacela 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 odredenje predstavljaju ,,klju¢ne re¢i“ same institucije
ustavnog sudstva. Drugo pitanje odnosi se na konkretne nadleznosti ustavnog sud-
stva. Pod funkcijom ustavnih sudova podrazumeva se kompleks ustavnih sporova
i njihovih vrsta koji se odnose na povredu ustava i ¢ije je resavanje povereno ne-
kom od drzavnih organa konkretne zemlje. U zavisnosti od ustavnog opredeljenja,
u pojedinim zemljama kontrolu ustavnosti vr$e posebni drzavni organi, recimo
politicki organi, dok u mnogim pravnim sistemima kontrolu ustavnosti obavljaju
redovni sudovi. U radu se tretira kontrola ustavnosti koju obavlja ustavno sudstvo.

Pitanje nadleznosti ustavnih sudova je kompleksno. Re¢ je o pitanju koje je
konkretno, preciznim ustavnim normama, ta¢no utvrdeno. Pri tome se pravi ra-
zlika izmedu nadleznosti redovnih sudova, s jedne, i nadleznosti ustavnih sudova,
s druge strane. Nadleznosti redovnih sudova odreduju se, po pravilu, metodom
generalne klauzule. Suprotno tome, nadleznosti ustavnih sudova odreduju se me-
todom enumeracije, tj. metodom taksativnog nabrajanja, $to proizlazi iz nesporne
¢injenice da su pitanja nadleznosti ustavnih sudova ustavna materija. To znaci da
se nadleznosti ustavnih sudova utvrduju i ureduju samo ustavom i njegovim ustav-
nim normama. I, jo§ konkretnije, njihova nadleznost se odreduje samo ustavom
neke zemlje, a ne i ,,obi¢nim zakonima®!

Na osnovu izlozenog, kod pitanja nadleznosti ustavnih sudova nalazimo se
pred ,,zatvorenim krugom® njihovih nadleznosti. Kad je re¢ o ustavom utvrdenim
nadleznostima ustavnih sudova, osnovna nadleznost tice se normativne kontrole.
Normativna kontrola podrazumeva kontrolu ustavnosti pravnih akata. Ovakvo opre-
deljenje je opsteprihvaceno i u komparativnom ustavnom pravu i ustavnom sudstvu.

Medutim, sam pojam normativne kontrole dosta je Sirok. Pod normativhom
kontrolom podrazumeva se kontrola ustavnosti zakona, podzakonskih pravnih
propisa i drugih pravnih akata. S druge strane, u nadleznosti 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 naseg istrazivanja takva distinkcija se moze jasno uoditi.

Objekt normativne kontrole ustavnosti sa posebnim osvrtom na zakon

Uopste. - Kod normativne kontrole ustavnosti, sa posebnim osvrtom na
ocenu ustavnosti zakona, uvek su aktuelna dva pitanja. Prvo se tice osnova ocene
ustavnosti zakona, a drugo objekta (predmeta) kontrole.

1 Ratko Markovi¢, Ustavno pravo i politicke institucije, Sluzbeni 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 ni$tavim i neupotrebljivim. Ustav je lex
superior i ima vece pravno dejstvo — super légalité — od drugih normativnih akata.
Drugim recima, treba postupiti po interpretativnom pravilu da u slucaju sukoba
dva akta s razli¢itom pravnom snagom, prednost treba dati onom aktu koji ima
vecu pravnu snagu.’

Drugo pitanje, kao $to smo naglasili, odnosi se napredmet kontrole ustav-
nosti. Predmet kontrole ustavnosti su normativni akti. Zakon je vrsta normativnih
akata, te svi zakoni podlezu kontroli ustavnosti.

U pravnim sistemima sa federativnim oblikom drzavnog uredenja, kontroli i
oceni ustavnosti podlezu svi savezni zakoni kao i zakoni federalnih jedinica.?

Oceni ustavnosti podlezu i slede¢i normativni akti: autenti¢na tumacenja
zakona, ukazi sa zakonskom snagom i uredbe sa zakonskom snagom. Povodom
uredbi sa zakonskom snagom, u pojedinim pravnim sistemima, u ustavom tac-
no predvidenim slucajevima, vlada jedne zemlje donosi uredbe sa zakonskom
snagom, kojima se ureduju konkretna pitanja ili odnosi u drzavi. To se dogada
u sluc¢ajevima kada se u zemlji proglasi vanredno ili ratno stanje. Parlament je
raspusten i ne moze da ostvari svoju zakonodavnu funkciju. Deo njegove nad-
leznosti preuzima vlada, koja radi i dejstvuje u vanrednim prilikama, odnosno
u ratnom stanju. U takvim slucajevima vlada izvr§ava i deo nadleznosti zakono-
davnog organa.*

U delu ustavnopravne nauke zastupa se misljenje da status akata sa zakon-
skom snagom imaju i medunarodni ugovori koji ratifikacijom sti¢u snagu zakona.’

U komparativnom ustavnom pravu konkretnim normativnim aktima pri-
znaju se status i snaga zakona. Tako na primer, u Italiji kontroli ustavnosti pod-
lezu i drzavni i oblasni akti sa zakonskom snagom. U Francuskoj je situacija sa

2 R. Markovi¢, op. cit., 636.
3 Radomir Luki¢, Uvod u pravo, Nauéna knjiga, Beograd, 1970, 171-180.

4 Na primer, tokom 2020. godine u Severnoj Makedoniji je proglageno vanredno stanje. Ra-
zlog (ustavni) za to bilo je proglasenje pandemije kovida 19. Parlament Republike je bio prethodno
raspusten zbog odrZzavanja prevremenih parlamentarnih izbora, koji su odrzani 15. jula 2020. godi-
ne. Odluku o proglasenju vanrednog stanja doneo je predsednik Republike. Vecina uredaba sa za-
konskom snagom koje je donela Vlada (vise 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. ¢lan 125. Ustava Republike Severne Makedonije, Sluzbeni vesnik RSM,
broj 52/91.

5 Pavle Nikoli¢, Ustavno pravo, Prosveta, Beograd, 1995, 373.
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ustavnos$cu zakona specificna. Prvo, Ustavni savet ove zemlje najpre obavlja pre-
ventivnu kontrolu ustavnosti, $to znaci da zakoni podlezu kontroli pre proglasenja.

Na osnovu izloZenog, vazno je naglasiti da, kada je u pitanju ustavnost zakona,
nijedan akt koji nosi ime zakona ne moze 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 opstih akata. Kod ove vrste
kontrole ustavni sudovi ostaju nosioci kontrole ustavnosti, a u pogledu zakonito-
sti podzakonskih propisa i drugih opstih akata u komparativnom ustavnom pravu
ima i drugih reSenja. Naime, zakonitost podzakonskih propisa i drugih opstih aka-
ta, osim ustavnih sudova, mogu da kontroli$u i drugi drzavni organi, pri cemu se
prvenstveno misli na redovne sudove.”

Ustavnost zakona, primarna nadleznost ustavnog sudstva. — U kontekstu norma-
tivnih akata i njihove kontrole ustavnosti, bez svake sumnje, zakoni su od primarnog
znacaja. Ocena ustavnosti zakona predstavlja osnovnu funkciju savremenog ustavnog
sudstva. Ovakvo pravilo vazi i za one ustavne sisteme u kojima je kontrola ustavnosti
zakona poverena drugim drzavnim 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 uskladenosti sa ustavom, a time
i o ustavnosti zakona. Hijerarhija pravnih akata, prema tome, predstavlja conditio
sine qua non, $to znaci ne samo uslov nego i pretpostavku koja prethodi potrebnim
uslovima i razlozima uvodenja kontrole ustavnosti zakona.?

Prema misljenju koje preovladuje u teoriji ustavnog prava, kontrola ustav-
nosti zakona je klju¢na pretpostavka primene ustava neke zemlje, kako u mate-
rijalnom, tako i u formalnom smislu. S druge strane, znacaj zakona proizlazi i iz
njegovog statusa u hijerarhiji pravnih propisa. Ukratko receno, zakon je, odmah
posle ustava, na ¢elnoj poziciji pravnih propisa. Zakonima se, po pravilu, ureduju
odnosi u skoro svim oblastima odnosno sferama drustvenih odnosa.’

Sadrzina zakona je rezultat zakonodavne delatnosti. Medutim, zakonska rese-
nja mogu biti u suprotnosti sa ustavom. Istorija ustavnosudske prakse poznaje enor-
mno veliki broj slucajeva protivustavnih resenja sadrzanih u nekom zakonu. Pro-
tivustavnost je najcesce prisutna u konkretnim resenjima, sadrzanim u pojedinim

6 R. Markovi¢, op. cit., 655.

7 Jovan Dordevi¢, Ustavno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1982, 762.
8 P. Nikoli¢, op. cit., 367-373.

9 V. Svetomir Skarié, Ustavno pravo, Kultura, Beograd, 2015, 430-435.
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odredbama zakona. U tom kontekstu, prilikom dono$enja zakona, zakonodavac
posebno treba da vodi ra¢una da nema protivrecnosti u zakonskim odredbama,
odnosno u njegovim resenjima. Zakon s protivre¢nim odredbama nije primenljiv.!°
Od posebne je vaznosti ocena ustavnosti zakona u onim pravnim sistemima u koji-
ma postoji podela vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku. Razlozi su poznati. Nisu
retki slucajevi da se vlada jedne zemlje u tom pogledu preuzme dominantu ulogu.
S druge strane, praksa u pojedinim zemljama potvrduje porast mo¢i zakonodav-
ne vlasti, koja se izrazava narocito u njenoj prekomernoj zakonodavnoj aktivnosti.
Nalazimo se pred pojavom prenormiranosti drustva.!! To je jedan od razloga koji je
americkog profesora Maura Kapeletija (Mauro Cappelleti) naveo da govori o ,,za-
konodavcu dzinu®i o ,tiraniji zakonodavca® U istom smislu je govorio i francuski
profesor Luj Favore (Louis Favoreu) da ,,parlament moze rdavo da ¢ini“!?

Kao posledica ove pojave, uvodenje normativne kontrole ustavnosti pred-
stavlja kontrolni oblik kojim se parlament ,,prisiljava“ da svoju zakonodavnu funk-
ciju vrsi u okviru ustava i u saglasnosti s njim. Drugim rec¢ima, ovaj kontrolni me-
hanizam predstavlja najefikasniji nacin zastite ustavnosti.!?

Iz izlozenog nije tesko zakljuciti da uspostavljanje ustavnog sudstva pred-
stavlja radikalni zaokret u razvoju sistema zastite ustava i ustavnosti u nekoj zem-
lji. Zbog toga, savremeni ustavi u svetu u posebnim delovima sadrze vazna nacela
o ustavnoj poziciji ustavnih sudova i nacela na kojima se zasniva zastita ustava i
ustavnosti. Odstupanje od ustavnih nacela dovodi do narusavanja uspostavljene
hijerarhije pravnih normi u pravnom poretku zemlje. Narusena hijerarhija znaci
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 uredenje, krajnja pravna konsekvenca
jeste narusavanje demokratskog uredenja.

Polaze¢i od navedenih nacela i teznji, ustavno sudstvo svake zemlje, pre-
ko uspostavljenih ustavnih sudova, ima duznost da u okviru ustavom utvrdenih
nadleznosti vrsi kontrolu (ocenu) ustavnosti zakona. Da ponovimo, ocena ustav-
nosti zakona osnovna je funkcija ustavnog sudstva u okviru normativne kontrole
ustavnosti.t>

10 V. Lon Fuler, Moralnost prava, Beograd, 2001, 82-87.

I P. Nikoli¢, op. cit., 369.

12 Ibidem.

13§, Skari¢, op. cit., 429.

14 P Nikoli¢, op. cit., 369-373.

15 R. Markovié, op. cit., 654-656; S. Skari¢, op. cit., 429-435.

-
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Podzakonski propisi i drugi opsti akti kao objekt
kontrole ustavnosti i zakonitosti

Kad je re¢ o objektu kontrole ustavnosti, u ustavnopravnoj teoriji se posebno
elaborira i pitanje podzakonskih propisa i drugih opstih akata kao predmeta oce-
ne, odnosno kontrole ustavnosti i zakonitosti. U tom smislu posebno se isti¢u dva
pitanja. Prvo pitanje se odnosi na ustavnost, a drugo na zakonitost podzakonskih
propisa. Za re$avanje ustavnopravnih sporova povodom ustavnosti podzakonskih
propisa nadlezni su ustavni sudovi. S druge strane, pitanje zakonitosti podzakon-
skih pokazuje se spornim. Ustavni sistemi koji prihvataju Kelzenov model ustav-
nosti i uvodenje ustavnog sudstva oglasavaju se, skoro bez izuzetaka, nadleznim i
za ocenu zakonitosti podzakonskih propisa. Ovoj grupi ustavnih sistema pripadaju
na primer ustavni sistem Austrije, bivée SFRJ, ustavni sistemi zemalja ovog regiona.

S druge strane, u pojedinim zemljama kao $to su na primer Italija, Nemac-
ka, Francuska i dr. pristup oceni zakonitosti podzakonskih propisa je drugaciji.
Tako na primer, u Italiji i Nemackoj sporove o zakonitosti podzakonskih propisa
re$avaju redovni sudovi. Nacin resavanja ovih sporova vrsi se sistemom ekscepcije
nezakonitosti, podzakonski propis se ne ukida. On se ne primenjuje u konkretnom
slucaju, ali takva odluka redovnog suda ima snagu samo prema strankama u kon-
kretnom predmetu (akt se ne stavlja van snage erga omnes).! U Francuskoj je za
reSavanje sporova zakonitosti podzakonskih propisa nadlezan Drzavni savet, pod
uslovom da je re¢ o podzakonskim propisima koje je donela uprava zemlje. Drzav-
ni savet ove zemlje u svojoj praksi primenjuje nacela ustava kao merila za ocenu
zakonitosti podzakonskih propisa.

Na osnovu izloZzenog moze se zakljuciti da su ustavni sudovi zastitnici ustav-
nosti zakona i drugih propisa i opstih pravnih akata; da su ustavni sudovi jedinstve-
ni nosioci zastite ustavnosti zakona i podzakonskih propisa i da se, u pogledu za-
Stite zakonitosti podzakonskih propisa, pored ustavnih sudova, kao nosioci zastite
zakonitosti javljuju i redovni sudovi i drugi drzavni organi.!”

NORMATIVNI AKTI KOJI SU IZUZETI OD KONTROLE USTAVNOSTI

U radu je podvuceno pitanje konkretnih normativnih akata koji, po pravilu, nisu
i ne mogu biti objekat kontrole ustavnosti. U grupu takvih normativnih akata spadaju,
izmedu ostalog, ustavni zakon, ustavni amandmani, medunarodni ugovori koji se ra-
tifikuju u saglasnosti sa ustavom, zakoni koji su usvojeni na referendumu i drugi akti.

16 R. Markovi¢, op. cit., 655.
17 V. J. Bordevi¢, op. cit., 762-770.
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U tom pogledu, potrebno je ukazati paznju na viSe pitanja. Prvo, izuzece
zakona koji je usvojen na referendumu nije postavljeno kao opste pravilo u upored-
nom ustavnom sudstvu. To znaci da u pojedinim pravnim sistemima vazi izuzece
od ocene ustavnosti zakona usvojenog na referendumu dok u drugim zemljama
takva zabrana ne postoji.!® Vazno je i pitanje ustavnih amandmana i mogu¢nosti
ocene njihove ustavnosti. Mali je broj zemalja koji ustavom predvidaju moguénost
da se vrsi ocena ustavnosti ustavnih amandmana. Razlozi za takav stav su brojni.
Ustavni amandmani su deo ustava. Oni imaju snagu i dejstvo ustava. Bilo bi pro-
tivrecno - contradictio in adjecto da se zahteva ocena ustavnosti ustavnih aman-
dmana. Ustavni sud neke zemlje $titi ustav i ustavnost. Ustavni sud je podreden
ustavu i ne stoji iznad ustava. Drugim rec¢ima, ustavni sud ne sudi na osnovu nekog
»hatpozitivnog® ili ,,prirodnog® prava.t?

Pitanje medunarodnih ugovora i moguc¢nosti kontrole njihove ustavno-
sti takode je slozeno pitanje. Pri tome se pravi distinkcija izmedu opsteprihvace-
nih normi medunarodnog prava i medunarodnih ugovora. O predmetu kontrole
ustavnosti moze se govoriti samo kada su u pitanju ratifikovani medunarodni ugo-
vori. U delu ustavnopravne nauke brani se stav da medunarodni ugovori, u slu¢aju
da je ustavom potvrden primat medunarodnog u odnosu na unutrasnje pravo, ne
mogu biti predmet ocene ustavnosti. Medutim, analizom komparativne regulative
otkriva se da se ovo pitanje razli¢ito ureduje. Prvo, u pojedinim pravnim sistemi-
ma ustav ne sadrzi izri¢ite odredbe o kontroli ustavnosti medunarodnih ugovora.
Samo se predvida i odreduje da nakon ratifikacije medunarodni ugovori postaju
sastavni deo unutra$njeg pravnog poretka. Takav je slucaj, na primer, sa Ustavom
Severne Makedonije i Rumunije.?’ U doktrini ustavnog prava Severne Makedonije
preovladuje misljenje da se Ustavom ove zemlje ne garantuje ustavnosudska kon-
trola medunarodnih ugovora.?!

U drugim pravnim sistemima predvida se mogu¢nost kontrole ustavnosti
medunarodnih ugovora, ali se to obavlja pre njihove ratifikacije. To je tzv. prethod-
na kontrola. Takav je slu¢aj, na primer, sa ustavnim sistemima Albanije i Bugarske.??

18 R. Markovi¢, op. cit., 654.
19 1. Pordevi¢, op. cit., 771.

20 Clan 110. stav 1. Ustava Republike Severne Makedonije iz 1991. godine i ¢l. 140-145. Usta-
va Rumunije iz 1991. godine.

21 Syetomir Skarié, Naucno tolkuvanje, Ustav na Republika Makedonija, Kultura, Skopje, 2014,
410-412.

22 Clan 131. stav 1. ta&. 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 ¢lan 148. stav 2.
tacka 4. Ustava Bugarske iz 1991. godine.
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Ustav Republike Srbije iz 2006. godine sadrzi jo§ preciznije odredbe o kon-
troli ustavnosti medunarodnih ugovora. Naime, odredbama ovog Ustava predvida
se da Ustavni sud odlucuje o saglasnosti zakona i drugih opstih akata sa Ustavom,
opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava i potvrdenim ugovorima, kao i
o saglasnosti potvrdenih medunarodnih ugovora sa Ustavom.??

NORMATIVNI PRAVNI AKTI VAN SNAGE I MOGUCNOST
KONTROLE USTAVNOSTI

U teoriji ustavnog prava postavlja se pitanje pravne mogucnosti da se ini-
cira postupak kontrole ustavnosti pravnog akta koji je prestao da vazi. Pitanje je
aktuelno zbog razli¢itih stavova u komparativnom ustavnom pravu. Polazi se od
nacelnog stava da kontroli ustavnosti i zakonitosti podlezu samo normativni akti
koji su na snazi.

U komparativnom ustavnom pravu preovladuje stav da, po pravilu, ne treba
garantovati pravo ocene ustavnosti zakona koji je prestao da vazi. Iz pogleda na
uporednopravna re$enja proizlazi da ima pravnih sistema koji omogucavaju oce-
nu ustavnosti i zakonitosti pravnih akata ¢ija je vaznost prestala. Drugim recima,
ustavom se utvrduje i ureduje moguénost da se stavi ,,pod lupu® ustavnost i zakona
koji je prestao da vazi.

Od pravnih sistema koji imaju pozitivan pristup izdvajamo da se, na primer,
Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine predvida mogu¢nost osporavanja zakona
i drugih pravnih propisa posle prestanka njihovog vazenja: ,,Ustavni sud moze oce-
niti saglasnost zakona i drugih opstih akata sa Ustavom, opstih akata sa zakonom i
po prestanku njihovog vazenja, ako je postupak ocene ustavnosti pokrenut najka-
snije u roku od 6 meseci od prestanka njihovog vazenja“2*

Ustav Republike Severne Makedonije iz 1991. godine ne sadrzi odredbu o
mogucnosti kontrole ustavnosti zakona ¢ija je vaznost prestala. Poslovnik Ustavnog
suda ove Republike sadrzi odredbu o moguénosti ponistenja pravnog akta i po pre-
stanku njegovog vazenja, razume se, pod odredenim uslovima. Naime, u Poslovniku
je predvideno da Ustavni sud moze da donese odluku o utvrdivanju neustavnosti
nevazeceg zakona odnosno neustavnosti i nezakonitosti nevazeceg propisa i drugog
opsteg akta u vreme njegovog vazenja, ukolko je on prestao da vazi u toku postupka
pred Ustavnim sudom, ako su ispunjeni uslovi za njihovo ponistenje.?

23 Clan 167. stav 1. tac. 1. i 2. Ustava Republike Srbije iz 2006. godine.
24 Clan 168. stav 5. Ustava Republike Srbije iz 2006. godine.
25 Clan 70. stav 6. Poslovnika Ustavnog suda, Sluzbeni vesnik RM, broj 70/92.
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U proslosti, ta¢nije u rezimu ,socijalistickog prava®, pozitivan pristup ovom
pitanju imao je i Ustav bivSe SFR] iz 1974. godine, kao i ustavi bivsih socijalistickih
republika.?® Komentatori Ustava SFR] iz 1974. godine branili su stav ovog Ustava
o oceni ustavnosti zakona i ustavnosti i zakonitosti propisa i opstih akata koji su
prestali da vaZze, razume se, uz ispunjenje utvrdenih uslova.?’

Ima opravdanih razloga da se aktualizuje pitanje moguénosti osporavanja
zakona ili drugih pravnih propisa posle prestanka njihovog vazenja. Naime, nisu
retki slucajevi da nadlezni drzavni organi preduzmu konkretne radnje ili donesu
konkretne individualne akte, na osnovu zakona, kojima se povreduju prava i slobo-
de gradana zajamcene ustavom. Zakon je prestao da vazi, ali su evidentne posledice
konkretnog individualnog akta ili radnje drzavnog organa.

Prema nasem misljenju, ovaj problem je potrebno resiti ustavnim norma-
ma, jer ona predstavljaju ustavnu a ne zakonsku materiju, te je re¢ o nadlezno-
sti ustavnog sudstva neke zemlje, a te nadleznosti se ureduju iskljucivo ustavnim
normama.

U navedenim situacijama, kad se postavi pitanje ocene ustavnosti zakona
koji je prestao da vazi, razlozi pravednosti predstavljaju opravdan osnov da se omo-
gudi takva kontrola.?® Razume se, to bi trebalo da vazi i za druge propise i opste
akte, i to pod slede¢im uslovima: prvo, da je u vreme vazenja navedenih pravnih
akata drzavni organ preduzeo konkretnu radnju ili doneo konkretni individualni
akt; drugo, da je takvim radnjama odnosno aktima prouzrokovana povreda prava
ili sloboda gradana i trece, da od prestanka vazenja do pokretanja postupka nije
proteklo vreme koje treba utvrditi ustavom. Isto tako, potrebno je utvrditi ovlasce-
nje ustavnog suda da sam odreduje da li treba da ceni ustavnost zakona odnosno
ustavnost i zakonitost pravnog akta koji je prestao da vazi. To znaci da ustavni
sud po automatizmu pokrene postupak kontrole ustavnosti ili zakonitosti pravnog
akta koji viSe nije u pravnom poretku. Njegova ocena o ovom pitanju, a na osnovu
ustavnog ovlascenja, treba da bude slobodna.

26 Uslov je bio da do pokretanje postupka nije proslo vise od godinu dana od prestanka vaze-
nja (¢lan 375. stav 2. Ustava SFR], Sluzbeni list SFR], broj 9/74).

27 Ustav Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije. Struc¢no objasnjenje (ur. Milinka Du-
ri¢i¢), Beograd, 1975, 501-504.

28 Gustav Radbruh, Filozofija prava, Beograd, 1998, 95 i dalje.
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