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САЖЕТАК: У складу са начелом правног јединства непо-
кретности, непокретности су честице земљишне површине, 
заједно са свим оним што је са земљиштем трајно спојено на 
површини или испод ње. Реформом стварноправног уређења 
у Републици Српској успостављено је правно јединство не-
покретности између земљишта, зграде и посебних дијелова 
непокретности тако што власници посебних дијелова непокрет-
ности постају и (су)власници цијеле непокретности (земљишта 
и зграде). Непокретност, која се идентификује са земљиштем, 
објекат је права својине и објекат хипотеке. У складу са наче-
лом екстензивности, хипотека постоји у погледу непокретности 
као цјелине што значи да хипотека конституисана на земљишту 
обухвата и зграду, као и посебни дио непокретности (стан, по-

* e-mail: radenko.jotanovic@pf.unibl.org, ванредни професор на Правном факултету 
Универзитета у Бањој Луци.
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године.
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словну просторију, гаражу и друго). Стицање права својине и 
стицање хипотеке на непокретности као цјелини могуће је на 
основу начела поуздања које има предност у односу на начело 
Nemo plus iuris ad alium transferre potest quam ipse habet. Код 
зграде и посебних дијелова непокретности у изградњи примјена 
начела екстензивности хипотеке или начела поуздања зависи од 
момента стицања права својине или хипотеке. Начело екстен-
зивности хипотеке има приоритет уколико је власник земљишта 
исходио упис хипотеке прије продаје зграде, односно посебног 
дијела у изградњи и обрнуто, начело поуздања има предност 
уколико је савјесни купац стана у згради у изградњи исходио 
упис прије конституисања хипотеке на земљишту.

Кључне речи: непокретност, правно јединство непокретно-
сти, начело поуздања, хипотека, екстензивност хипотеке, етажна 
својина, зграда и посебни дио непокретности у изградњи

ПОЈАМ НЕПОКРЕТНОСТИ  
– ПРАВНО ЈЕДИНСТВО НЕПОКРЕТНОСТИ

Правно јединство непокретности проистиче из римског начела 
superficies solo cedit по којем је земљиште главна ствар (res principale), 
а све покретне ствари које се споје са земљиштем постају саставни дио 
земљишта, његов прираштај. Римско право није допуштало изузетке од 
овог начела јер се сматрало да изражава потпуни склад грађанског и при-
родног права.1 

У праву бивше Југославије била је суспендована примјена начела 
правног јединства непокретности јер су зграде биле правно одвојене од 
земљишта у друштвеној својини. Земљиште се третирало као једна, а 
зграда као друга непокретност, па је у земљишној књизи, у једном земљи-
шно-књижном улошку, било уписано земљиште без зграде, а у другом 
земљишно-књижном улошку уписана зграда без земљишта. Зграду је 
од земљишта раздвајало тзв. трајно право коришћења које траје све док 
зграда постоји.2 Умјесто начела правног јединства непокретности, у соци-
јалистичком периоду важило је начело правног дуалитета земљишта и 
онога што је са земљиштем било у чврстој вези, па су као непокретности 

1 Proprietas et civili et naturali iure eius est cuius et solum (D. 43, 18, 2) или по 
Улпијанусу: Nature ius, quid superficies ad dominium soli pertinent, односно semper enim 
superficiem solo cedere (D. 43, 17, 3, 7) и Паулус: Sic et in tradento si quis dixerit se 
solum sine superficie tradere, nihil proficit, quod minus et superficies transeat quae natura 
solo cohaeret (D. 44, 7, m 44, 1).

2 Види чл. 12. Закона о основним својинско-правним односима, Службени 
лист СФРЈ, бр. 60/80. и 36/90.
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сматрани земљиште, зграде, станови и пословне зграде као самостални 
објекти права својине.3

Реформом стварноправног уређења у Републици Српској, извршеној 
доношењем Закона о стварним правима (ЗСП)4 дошло је до реафирмације 
начела правног јединства непокретности.

Према чл. 6, ст. 2. ЗСП: 
„Непокретност су честице земљишне површине, заједно са свим 

оним што је са земљиштем трајно спојено на површини или испод ње, 
ако законом није другачије одређено.“5 Овдје је потребно ставити напо-
мену да се овако одређен појам непокретности разликује од дефинисања 
појма непокретности у важећем Закону о премјеру и катастру Републике 
Српске (ЗПКРС).6 Наиме, у ЗПКРС под изразом непокретности подразу-
мијевају се земљиште, објекти, посебни дијелови објекта, други надземи 
објекти и подземни објекти,7 чиме се одступа од начела правног једин-
ства непокретности и враћа на начело правног дуалитета земљишта и 
свега онога што је са земљиштем у чврстој вези.8 Уколико би се при-
хватио појам непокретности из ЗПКРС онда би се концепција стварног 
права, заснована на начелу правног јединства непокретности, потпуно 
дерогирала, те је потребно ову неусаглашеност закона отклонити законо-
давном интервенцијом.9 

3 Чл. 1. Закона о промету непокретности, Службени лист СРБиХ, бр. 38/78, 
4/89, 29/90. и 22/91. Изузетак у том смислу је постојао само уколико се радило о зе-
мљшиту у приватној својини јер се начело правног јединства непокретности примје-
њивало само у том случају, али не и у случају земљишта у друштвеној својини, а 
друштвена својина је, ипак, била доминантан облик својине у социјалистичком праву.

4 Закон о стварним правима, Службени гласник Републике Српске, бр. 124/2008, 
3/2009. – исп., 58/2009, 95/2011, 60/2015, 18/2016. – Одлука УС, 107/2019, 1/2021. – 
Одлука УС и 119/2021. – Одлука УС.

5 Слично је и по чл. 14, ст. 1. ЗСП: „Непокретност је све што је на површини зе-
мљишта, изнад или испод њега изграђено, а намијењено је да тамо трајно остане, или 
је у непокретност уграђено, њој дограђено, на њој надограђено или било како друга-
чије с њом трајно спојено и дио је те непокретности све док се од њега не одвоји.“

6 Закон о премјеру и катастру Републике Српске, Службени гласник Републике 
Српске, бр. 6/2012, 110/2016, 22/2018. – Одлука УС, 62/2018. и 95/2019. – Одлука УС.

7 V.: чл. 2, ст. 1, тач. н). Слично је и по чл. 2, ст. 1, тач. 2. Закона о земљишним 
књигама (ЗЗК), Службени гласник Републике Српске, бр. 74/2002, 67/2003, 46/2004, 
109/2005. и 119/2008, који се на основу чл. 189. ЗПКРС и даље примјењује у Републи-
ци Српској.

8 У социјалистичком праву тражила се „трајна“ веза између земљишта и оно-
га што је његова припадност, док је по одредбама ЗСП потребна „чврста“ веза са 
земљиштем.

9 Повлакић, М. (2020). Правно (не)јединство непокретности – поводом двије 
рецентне одлуке судова у Федерацији БиХ и Републици Српској. ЗИПС, vol. 1430, 48. 
Сарајево: Привредна штампа. Јотановић, Р. (2021). Етажна својина као предмет хипо-
теке. Примена права и правна сигурност – Зборник радова 34. Сусрета Копаоничке 
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Дакле, према усвојеној концепцији појма непокретности у ЗСП, све 
што је са земљиштем изнад или испод површине трајно повезано пред-
ставља његов прираштај, саставни дио земљишта и чини једну правно 
хомогену непокретност.10 Зграде и друге грађевине, као и све што је у 
непокретност уграђено, њој дограђено, надограђено или другачије с њом 
трајно спојено је дио те непокретности и заједно са њом самостална 
ствар у правном промету непокретности. Argumentum a contrario нису 
саставни дио земљишта зграде и друге грађевине које су привременог 
карактера као нпр. киоск, контејнер, барака и слично, јер задржавају 
своју правну аутономију у односу на земљиште. Такође, ни зграде које су 
трајног карактера, али изграђене без грађевинске дозволе, све док се не 
легализују не могу се сматрати саставним дијелом земљишта јер постоји 
могућност да буду срушене на основу одлуке надлежног органа.11 Нису 
саставни дио земљишта ни трајне зграде и друге грађевине које су од 
земљишта правно12 одвојене неким стварним или другим правом, најче-
шће правом грађења или концесијом. 

Право грађења даје овлашћење свом носиоцу да на површини 
земљишта или испод ње има властиту зграду, па је зграда која је изгра-
ђена на земљишту које је оптерећено правом грађења припадност тог 
права као да је оно земљиште, а не припадност самог земљишта.13 Из 
дефиниције произилази да је право грађења по својој правној природи 
„вјештачка“ или „правна“ непокретност, за разлику од земљишта које 
је „природна“ непокретност, па ће право грађења преузети функцију 
земљишта и начело правног јединства непокретности сада важи између 
права грађења и зграде, а не више између земљишта и зграде. Концесио-
нар на општем или јавном добру може имати самосталне непокретности 
(зграде, грађевине или направе) које су од њега правно одвојене конце-
сијом, те су својина концесионара.14 Овдје се ради о одступању од начела 

школе природног права „Слободан Перовић”, vol. 2, 300–301. Београд: Копаоничка 
школа природног права – „Слободан Перовић”.

10 Медић, M. (2020). Шта чини предмет хипотеке (поводом одлуке Окружног 
суда у Бањој Луци)?. Судска пракса,.vol. 85, 31. Сарајево: Привредна штампа.

11 Симонети, П. (2006). Реинтеграција правног јединства некретнине у Босни 
и Херцеговини. Правна ријеч, vol. 8, 56. Бања Лука: Удружење правника Републике 
Српске.

12 Због силе земљине теже (гравитационе силе) по којој Земља привлачи сва ти-
јела која се налазе на њој или у њеној близини, не постоји начин да се на физички 
(фактички, природни) начин одвоји зграда или друга грађевина од земљишта на којем 
се налази.

13 V.: чл. 286. ЗСП.
14 V.: чл. 7. ст. 4. ЗСП.
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правног јединства непокретности јер се правно раздвајају земљиште и 
непокретности које су изграђене на земљишту.15

ПРАВНО ЈЕДИНСТВО НЕПОКРЕТНОСТИ  
КОД ЕТАЖНЕ СВОЈИНЕ

У социјалистичком праву постојао је правни дуалитет земљишта 
и зграда у етажној својини. Наиме, етажна својина раскидала је правно 
јединство земљишта и зграде, али и правно јединство саме зграде јер је 
на посебном дијелу непокретности постојало право својине, на зајед-
ничким дијеловима зграде је постојала заједничка (недељива) својина, а 
на земљишту на којем се зграда налазила и које је служило за редовну 
употребу зграде егзистирало је право сусвојине. Умјесто једне непо-
кретности овдје су функционисале три правно одвојене и самосталне 
непокретности: посебни дио непокретности (стан, пословна просторија, 
гаража и др.), заједнички дијелови зграде (темељи, главни зидови, таван, 
степенице, ходници, лифтови, електрична, канализациона, водоводна и 
телефонска мрежа и др.) и земљиште. 

Реформом стварноправног уређења у Републици Српској успоста-
вљено је правно јединство непокретности између земљишта, зграде и 
посебних дијелова непокретности тако што власници посебних дијелова 
непокретности постају (су)власници цијеле непокретности (земљишта 
и зграде).16 Према новом концепту, етажна својина је сложен, специфи-
чан облик права својине, тј. правна конструкција17 која се састоји из два 

15 Бабић, И., Јотановић, Р. (2020). Грађанско право, Књига 2: Стварно право. 
Бања Лука: Универзитет у Бањој Луци, Правни факултет, 179.

16 Овакво законско рјешење подвргнуто је критици јер је дошло до успоставља-
ња начела правног јединства непокретности инверзијом – власници зграде и посеб-
них дијелова непокретности су постали власници земљишта, умјесто да су власници 
земљишта постали и власници зграде и посебног дијела непокретности како би то 
било досљедном примјеном начела правног јединства непокретности. Као алтерна-
тивно законско рјешење предлагано је да се, умјесто претварања трајног права ко-
риштења земљишта у право својине, трајно право кориштења земљишта претвори у 
право грађења гдје би власници земљишта били градови и општине које би онда на 
таквом земљишту оснивали право грађења у корист власника зграда и посебног дије-
ла непокретности. Овакво законско рјешење је прихваћено у Закону о власништву и 
другим стварним правима Брчко Дистрикта БиХ, Службени гласник Брчко Дистрик-
та БиХ, бр. 11/2001, 8/2003, 40/2004, 19/2007. и 26/2002. Детаљније: Симонети, П. 
(2006). Реинтеграција правног јединства некретнине у Босни и Херцеговини. Правна 
ријеч, vol. 8, 56. Бања Лука: Удружење правника Републике Српске, 84–85.

17 „Етажно је власништво у сваком правном поретку конструкција, те се осни-
ва на једном специфичном објекту који је посљедица посебне правне конструкције 
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права – искључивог права својине на посебном дијелу непокретности и 
права сусвојине цијеле непокретности (земљишта и зграде).18 Ова два 
права су један правни монолит, јер се само заједно налазе у правном 
промету19 иако постоје специфична овлашћења власника етажне својине 
на сваком од ових елемената етажне својине.20 Према томе, код етажне 
својине постоји право својине на посебном дијелу непокретности, а не на 
посебном дијелу зграде, јер земљиште и зграда чине једну правну цјелину. 
При томе, право својине на посебном дијелу непокретности (реални дио) је 
споредно право, а сусвојина непокретности у цјелини коју чине земљиште 
и зграде (идеални дио) је главно право.21 Земљиште са зградом и посебним 
дијеловима непокретности представља јединствен објекат етажне својине 
па се као такав уписује у исти, земљишно-књижни уложак земљишта.

Правно јединство непокретности код етажне својине важи и у слу-
чају да је на земљишту основано право грађења. Право грађења које 
одваја зграду од земљишта, ступа на мјесто земљишта па се начело прав-
ног јединства непокретности примјењује, mutatis mutandis, између права 
грађења и зграде. Сувласнички дио непокретности се, поред земљишта и 
зграде, може састојати и од права грађења и зграде.22 

Потребно је ставити напомену да је концепт етажне својине усвојен 
одредбама ЗСП, дерогиран одредбама ЗПКРС којима се етажна сво-
јина везује за заједничку својину, јер је регулисано да власник посебног 
дијела непокретности на заједничким дијеловима непокретности има 
право заједничке својине23 умјесто права сусвојине, чиме се одступа од 
начела правног јединства код етажне својине. Упис заједничке својине 

етажног власништва“, Повлакић, М. (2009). Трансформација стварног права у Босни 
и Херцеговини. Сарајево, 187.

18 Бабић, И., Јотановић, Р. (2020). Грађанско право, Књига 2: Стварно право. 
Бања Лука: Универзитет у Бањој Луци, Правни факултет, 242.

19 Према чл. 80, ст. 1. ЗСП: „Својина на посебном дијелу непокретности (ета-
жна својина) произилази и остаје неодвојиво повезана с одговарајућим сувласнич-
ким дијелом (идеалним) дијелом непокретности на којем је успостављена, те се може 
само заједно са њим пренијети или оптеретити.“

20 Власничка овлашћења код етажне својине су ипак концентрисана на посебни 
дио непокретности на којем их етажни власник врши самостално, в. Перкушић, A. 
(2019). Успостављање етажног власништва – отворена питања тумачења и примјене. 
Зборник Правног факултета Свеучилишта у Ријеци, 1 (40), 322.

21 Мелиха Повлакић, у: Бабић, И., Медић, Д., Хашић, Е., Повлакић, М., Велић, 
Л. (2011). Коментар Закона о стварним правима Републике Српске. Сарајево: При-
вредна штампа, 143.

22 V.: чл. 80, ст. 3. ЗСП.
23 V.: чл. 106, ст. 5. ЗПКРС. У првобитном тексту ЗПКРС из 2012. године ова 

одредба није постојала, већ је додата измјенама и допунама овог закона из 2016. 
године.
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на непокретности која се налази у етажној својини није компатибилан са 
концептом етажне својине коју је усвојио ЗСП и упис заједничке својине 
као такве не може се вршити у јавну евиденцију непокретности.24

ПРИМЈЕНА НАЧЕЛА ПОУЗДАЊА  
(ПОВЈЕРЕЊА)

Начело поуздања (повјерења) је једно од општих начела катастра 
непокретности25 које превазилази своју садржину јер се на овом начелу 
(заједно са начелом уписа) заснива суштина катастра непокретности као 
нове евиденције непокретности која треба да обезбиједи потпуне, тачне 
и вјеродостојне податке у погледу непокретности и права на непокрет-
ностима у Републици Српској.26 Има своја два правна дејства (домета): 
1. поуздање у истинитост које се заснива на необоривој претпоставци 
да је упис претходника у јавне евиденције непокретности истинит, тј. да 
је уписани претходник формално ималац књижног права27 којим може 
несметано располагати у корист савјесног стицаоца који ће то право стећи 
без обзира да ли је уписани претходник и стварни ималац пренесеног 
права28 и 2. поуздање у потпуност које ствара необориву претпоставку да 
су сви подаци који се тичу одређене непокретности уписани у јавне еви-
денције непокретности, а да они подаци о непокретности који формално 
нису уписани стварно и не постоје.29 

Начело поуздања, у погледу истинитости и у погледу потпуности, 
омогућује савјесном стицаоцу30 да књижно право стекне путем правног 

24 Јотановић, Р. (2021). Етажна својина као предмет хипотеке. Примена пра-
ва и правна сигурност – Зборник радова 34. Сусрета Копаоничке школе природног 
права „Слободан Перовић”, vol. 2, 302. Београд: Копаоничка школа природног права 
– „Слободан Перовић”.

25 Чл. 53. ЗПКРС.
26 Јотановић, Р. (2014). Начело повјерења у катастар непокретности у праву Ре-

публике Српске. Правна ријеч, vol. 40, 559 и даље. Бања Лука: Удружење правника 
Републике Српске.

27 Књижно право је оно право које је у погледу одређене непокретности уписа-
но у јавне евиденције непокретности.

28 Чл. 56, ст. 1. ЗСП и чл. 56, ст. 1. ЗПКРС.
29 Чл. 56, ст. 2. ЗСП и чл. 56, ст. 2. ЗПКРС.
30 Савјесни стицалац је онај који није знао, нити је, с обзиром на околности, 

имао довољно разлога да сумња да земљишно-књижно стање није потпуно или исти-
нито (v.: чл. 10, ст. 4. ЗСП). Савјесност стицаоца се претпоставља па је на ономе ко 



12

Гласник Адвокатске коморе Војводине, бр. 1/2023. 

посла31 од свог правног (уписаног) претходника без обзира да ли је тај 
претходников упис био каузалан (заснован на пуноважном (истинитом, 
тачном, ваљаном) правном основу). У суштини, ако постоји разлика 
између формално уписаног и стварног, фактичког стања у погледу имаоца 
права на непокретности, савјесни стицалац ће такво право стећи на 
основу начела поуздања, чиме се дерогира примјена начела Nemo plus 
iuris ad alium transferre potest quam ipse habet (нико не може на другог 
пренијети више права, него што сам има).32 Доминација начела поуздања 
долази до изражаја чак и у случају стицања на основу закона. Тако нпр. 
законска хипотека на имовини пореског обвезника у корист пореског 
органа настаје (начин стицања) уписом у јавне евиденције непокретно-
сти;33 право својине стечено одржајем прије него што је уписано не може 
се супротставити праву хипотекарног повјериоца који је, ослањајући се 
на начело поуздања, прибавио себи то право прије него што је право сво-
јине одржајем било уписано34 и слично. Апсолутно дејство имају само 
уписана права.35

Својим правним дејством, начело поуздања омогућује праву заштиту 
савјесном стицаоцу књижног права тако што се већ уписано (постојеће) 
право сматра пуноважним независно од чињенице да ли такво право и 
одговара или не одговара чињеничном и правном стању непокретности 
и уписаном претходнику, па ће савјесни стицалац стећи право на упи-
саној непокретности и од уписаног претходника иако се разликује од 

тврди супротно и терет доказивања, а савјесност мора постојати од тренутка закљу-
чења правног посла па до тренутка подношења захтјева за упис.

31 Начело поуздање се не примјењује у случају стицања књижних права ако 
правни основ није правни посао.

32 Стицање на основу начела поуздања је посебна врста стицања код којег при-
вид права замјењује право, v.: Повлакић, М. (2014). Начело повјерења у земљишну 
књигу у најновијој пракси Врховног суда Федерације БиХ. Нова правна ревија 8, (1), 
48–49. Код стицања права својине на основу начела поуздања не ради се о дерива-
тивном стицању, него о специфичном оригинарном стицању права својине. Абдић, 
А. (2017). Начело повјерења у земљишне књиге у Босни и Херцеговини. Загребачка 
правна ревија, 6 (1), 112.

33 Чл. 58, ст. 2. Закона о пореском поступку Републике Српске, Службени гла-
сник Републике Српске, бр. 78/20. и 37/22. Детаљније: Јотановић, Р. (2019). Стица-
ње законске хипотеке на основу начела поуздања у јавну евиденцију непокретности. 
Правна ријеч, vol. 59, 235 и даље. Бања Лука: Удружење правника Републике Српске.

34 Пресуда Врховног суда Федерације БиХ, 23 0 П 015197 12 Рев., од 20. 12. 
2012. године.

35 Изузетак су права која имају апсолутно дејство и без уписа, види: Медић, Д. 
(2005). Хипотека и остала средства обезбјеђења потраживања – стање и правци 
развоја. Бања Лука, 157.
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ванкњижног стања.36 Једини услов да би наступило правно дејство начела 
поуздања јесте да је од дана уписа права претходника протекло 3 године 
(рок у којем наступа тзв. фикција апсолутне тачности, односно рок за 
табуларни одржај), јер се у том року претходников упис може оспорити 
путем тзв. брисовне тужбе.37 Дакле, правно дејство начела поуздања 
наступа по протеку рока за брисовну тужбу уколико тужба није подне-
сена, односно по одбијању тужбеног захтјева.38

ДЕЈСТВО ЕКСТЕНЗИВНОСТИ ХИПОТЕКЕ

Заложно право је у социјалистичком периоду – заснованом на 
нетржишним условима привређивања, било у великој мјери маргинали-
зовано. Повратком на тржишни начин приврђивања хипотека добија на 
значају и постаје једно од најважнијих стварноправних средстава обез-
бјеђења потраживања, прије свега због вриједности непокретности као 
објекта хипотеке.39

Објекат (предмет) хипотеке је непокретност, али из природе хипо-
текарног права произилази да то не могу бити све непокретности.40 То 
могу бити само непокретности које се налазе у промету, што произлази 
из законске одредбе да се може оптеретити само она непокретност која се 
може уновчити,41 тј. непокретност која је у правном промету. Argumentum 
a contrario не могу се хипотековати непокретности које нису у прав-
ном промету јер се не могу уновчити (продати). Успостављање правног 
јединства непокретности и јавних евиденција непокретности заснованих 
на начелу уписа и начелу поуздања треба да допринесе што већем кори-
шћењу непокретности као објекта хипотеке. Објекат хипотеке условљен 

36 Јосиповић, Т. (2001). Земљишнокњижно право. Загреб: Информатор, 134.
37 Може се оспорити само непуноважан (неистинит, нетачан, неваљан) упис не-

посредног стицаоца, а ако је треће савјесно лице стекло право поуздајући се у право 
претходника, његов упис се не може поништити ако се утврди ништавост правног 
посла на основу којег је извршен упис права његовог уписаног претходника из чијег 
права он изводи своје право.

38 Брисовна тужба одгађа примјену начела поуздања у погледу поуздања у исти-
нитост, док правно дејство поуздања у потпуност наступа одмах по извршеном упису.

39 Медић, Д. (2003). Некретнине као објект хипотеке у праву Републике Српске. 
Зборник радова – Реформа и функционисање правног система Републике Српске, vol. 1, 
105 и даље. Бања Лука: Глосаријум.

40 Симонети, П. (1994). Хипотекарно залагање некретнина и права грађења. За-
штита вјеровника – Зборник радова, vol. 2, 1–16. Загреб: Информатор; Ријека: Прав-
ни факултет Свеучилишта у Ријеци.

41 Чл. 139, ст. 2. ЗСП.
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је првенствено појмом непокретности одређен законском одредбом по 
којој је то само земљиште са свим оним што је са земљиштем изнад или 
испод површине повезано.42 Непокретност се, дакле, идентификује са 
земљиштем,43 које се према правилима земљишно-књижног права везује 
за земљишно-књижно тијело уписано у један земљишно-књижни уложак. 
Земљишно-књижно тијело се састоји од једне или више катастарских 
парцела, које се налазе у истој катастарској општини и на којима постоје 
исти правни односи.44 

Из начела правног јединства непокретности проистиче да су са 
земљиштем трајно спојени, као његов прираштај, зграде и други грађе-
вински објекти који немају своју аутономију у односу на земљиште, већ 
заједно са тим земљиштем чине правно хомогену непокретност.45 Земљи-
ште је главна ствар, а зграде и други грађевински објекти као прираштај 
главне ствари слиједе правну судбину земљишта, јер не могу бити само-
сталан објекат хипотеке и других стварних права. Земљиште „присваја“ 
све ствари које се са њим трајно споје.

Хипотека постоји у погледу непокретности као цјелине (земљи-
шта и зграде или другог грађевинског објекта).46 Из тога произлази да 
онај ко има право својине или неко друго стварно право на земљишту 
(нпр. право грађења) има то право и на свим његовим припадностима. 
Право хипотекарног повјериоца се проширује и на зграду као припад-
ност земљишта и то није потребно посебно уговарати, јер то произлази 
из самог закона.47 Постоји, дакле, правна претпоставка да су хипотеком 
оптерећене и све припадности земљишта на коме је конституисана хипо-
тека, али ако се припадност земљишта и наведе у уговору о хипотеци од 
стране нотара, не штети а може отклонити посљедице погрешне примјене 
материјалног права.48 Ако није нешто друго уговорено, за утврђивање 

42 Чл. 6, ст. 2. и чл. 14, ст. 1. ЗСП.
43 Медић, M. (2020). Шта чини предмет хипотеке (поводом одлуке Окружног 

суда у Бањој Луци)?. Судска пракса, 85. Сарајево: Привредна штампа, vol. 85, 31.
44 Чл. 16, ст. 3. ЗЗК.
45 Медић, M. (2020). Op. cit., 31. 
46 Закон о извршном поступку – ЗИП, Службени гласник Републике Српске, 

бр. 59/2003, 85/2003, 64/2005, 118/2007, 29/2010, 57/2012, 67/2013, 98/2014, 5/2017. 
– одлука УС, 58/2018. – рјешење УС БиХ и 66/2018, у чл. 69, ст. 1. регулише да пред-
мет извршења може бити само непокретност као цјелина уколико није другачије 
одређено.

47 Према чл. 139, ст. 6. ЗСП: „Са залогом су уједно оптерећене и све његове 
припадности, ако законом није другачије одређено.“

48 Повлакић, М. (2020). Правно (не)јединство непокретности – поводом дви-
је рецентне одлуке судова у Федерацији БиХ и Републици Српској. ЗИПС. Сарајево: 
Привредна штампа, vol. 1430, 53.
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које све припадности обухвата хипотека мјеродавно је стање непокретно-
сти и припадности у тренутку намирења хипотекарног повјериоца, а не 
у тренутку заснивања хипотеке.49 Ово представља својеврсно одступање 
од начела специјалности (одређености) предмета заложног права, али је 
у складу са начелом недјељивости јер цијела заложена ствар обезбјеђује 
потраживање у цјелини.

Зграда која се изгради на земљишту које је већ оптерећено хипо-
теком припадност је тог земљишта. Зграда не може бити одвојена од 
земљишта, нити земљиште може бити одвојено од зграде која је на њему 
изграђена, па се хипотека која оптерећује земљиште протеже и на зграду. 
Зграда и други грађевински објекти су побољшања непокретности на које 
се проширује хипотека по начелу екстензивности.50 Ако послије настанка 
залоге скочи вриједност предмета залоге, он остаје у цјелини обухва-
ћен залогом.51

Побољшања непокрености настају након конституисања хипотеке 
тако што повећавају вриједност непокретности па ће оно што користи 
власнику непокретности,52 користити и хипотекарном повјериоцу. Про-
ширењем хипотеке на припатке непокретности учвршћује се правна 
позиција хипотекарног повјериоца, јер се повећава вриједност предмета 
залоге чијим уновчењем повјерилац може сигурније намирити потражи-
вање обезбијеђено хипотеком. 

ЕКСТЕНЗИВНОСТ ХИПОТЕКЕ  
У ПОГЛЕДУ ЕТАЖНЕ СВОЈИНЕ

Успостављањем етажне својине (етажирањем) на згради врши 
се њен упис у јавне евиденције непокретности као права повезаног са 
одговарајућим сувласничким дијелом цијеле непокретности.53 То је у 
складу са усвојеним концептом етажне својине у праву Републике Српске 

49 Медић, M. (2020). Шта чини предмет хипотеке (поводом одлуке Окружног 
суда у Бањој Луци)?. Судска пракса, 85. Сарајево: Привредна штампа, vol. 85, 33.

50 Поред екстензивности у погледу предмета хипотеке постоји и екстензивност 
у погледу потраживања јер се дејство хипотеке проширује и на повећање потражива-
ња (камате, трошкови и друго), Лазић, М. (1994). Садржина хипотеке, магистарска 
теза. Ниш, 52 и даље.

51 Хибер, Д., Живковић, М. (2015). Обезбеђење и учвршћење потраживања, 
Београд: Правни факултет Универзитета у Београду. 104–105.

52 Насупрот томе, власник не смије чинити ништа што смањује вриједност хи-
потековане непокретности, чл. 165. ЗСП.

53 Чл. 84, ст. 2. и 4. и чл. 85. ЗСП.
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по којем се она састоји из два права – искључивог права својине на 
посебном дијелу непокретности и права сусвојине цијеле непокретности 
(земљишта и зграде). Међутим, без обзира што су у питању два права 
са различитим режимима, у суштини се ради о јединственом објекту 
права својине – етажној својини. Иако су својинска овлашћења етажног 
власника у погледу посебног дијела непокретности (стан, пословна про-
сторија, гаража и друго) доминантна, ипак је право сусвојине у погледу 
заједничких дијелова и земљишта главно право, а то проистиче из начела 
правног јединства непокретности. 

Зграда се хипотекује заједно са земљиштем на којем је изграђе-
на,54 јер се ради о јединственој непокретности (земљиште и зграда) као 
објекту хипотеке. Објекат етажне својине је сложен, специфичан, али 
представља јединствену непокретност која се као цјелина налази у прав-
ном промету. Не може се вршити пренос својине на посебном дијелу 
непокретности без истовременог преноса права сусвојине на заједнич-
ким дијеловима зграде и земљишта на којем се зграда налази, јер право 
својине на посебном дијелу непокретности проистиче из одговарајућег 
сувласничког дијела цијеле непокретности. У том смислу, није могуће ни 
различито хипотекарно залагање посебног дијела непокретности и зајед-
ничких дијелова зграде и земљишта на којем се зграда налази. Примјеном 
начела екстензивности, хипотека конституисана на земљишту обухвата 
и зграду, као и посебни дио непокретности јер се ради о једном истом 
објекту – непокретности као цјелини састављеној од својине посебног 
дијела непокретности и сусвојине заједничких дијелова зграде и земљи-
шта на којем се зграда налази.

Хипотека постоји у погледу непокретности као цјелине, јер и пред-
мет извршења може бити само непокретност као цјелина уколико није 
другачије одређено.55 Стога је излишно уговарати да ће хипотека обухва-
тити земљиште, зграду и посебан дио непокретности, јер то проистиче из 
законских одредби да се ради о јединственој непокретности. Није могуће 
спровести ни извршење само на земљишту, а да се не обухвати и зграда, 
односно посебан дио непокретности. При томе, начело екстензивности 
хипотеке производи правно дејство без обзира да ли је припадак непо-
кретности постојао у часу конституисања хипотеке или касније све до 
тренутка намирења хипотекарног повјериоца.

54 „Кад се подигне зграда на земљишту хипотекованом она се сматра као акце-
соријум, тако да ће се хипотека проширити и на зграду“, Марковић, Л. (1911). Хипо-
текарно право. Београд, 54.

55 Чл. 69, ст. 1. ЗИП.
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Међутим, у судској пракси је присутно и другачије поступање гдје 
је суд заузео став да ако је хипотека конституисана само на предметном 
земљишту, а није уговорено да ће хипотека укључивати и зграду као 
припадак земљишта која тек треба да буде изграђена на том земљишту, 
у таквој ситуацији зграда која је изграђена након закључења уговора о 
хипотеци није припадак земљишта.56 

ЕКСТЕНЗИВНОСТ ХИПОТЕКЕ  
КОД ЗГРАДЕ И ПОСЕБНИХ ДИЈЕЛОВА 

НЕПОКРЕТНОСТИ У ИЗГРАДЊИ

Располагање (продаја и заснивање хипотеке) на згради, односно 
посебним дијеловима непокретности у изградњи је у великој мјери засту-
пљено на тржишту некретнина у Републици Српској без обзира што ЗСП 
не садржи одредбе о згради у изградњи57 и будућим етажним власници-
ма.58 Право својине на непокретностима и друго стварно право на основу 
правног посла стиче се уписом у јавне евиденције непокретности.59 Све 
док се не изврши упис на купца постоји само облигационоправни захтјев 
за пренос права својине између уписаног претходника и стицаоца (кон-
ститутивно дејство начела уписа),60 а продавац (уписани претходник) и 
даље може своје право супротставити свим трећим лицима. 

56 Рјешење Окружног суда у Бањој Луци, бр. 710 П 255024 19 Мож. од 24. 9. 
2019. године.

57 „Објектом у изградњи сматра се и физички завршен објекат, односно ње-
гов засебни део, који није уписан у катастар непокретности...“, Лазаревић, Д. (2015). 
Коментар Закона о хипотеци: Са судском праксом, регистром појмова и прилогом. 
Београд: Пословни биро, 42.

58 Насупрот томе, Закон о стварним правима, Службене новине Федерације 
БиХ, бр. 66/13,100/13, 32/19. – одлука УС, у чл. 86. ст. 4–9. регулише да се може рас-
полагати етажном својином у току градње на начин да се упише предбиљежба буду-
ћег етажног власништва у теретном листу земљишнокњижног улошка непокретности 
на којој се зграда гради. И Закон о хипотеци, Службени гласник Републике Србије,  
бр. 115/05, 60/15, 63/15. – одлука УС и 83/15 у чл. 1, ст. 1, т. 6. регулише да пред-
мет хипотеке може бити: „објекат у изградњи, као и посебан део објекта у изград-
њи (стан, пословне просторије, гаража, и др.) без обзира да ли је већ изграђен, под 
условом да је издато правноснажно одобрење за градњу у складу са законом којим се 
уређује изградња објеката.“

59 Чл. 53, ст. 1. ЗСП.
60 Јотановић, Р. (2021). Етажна својина као предмет хипотеке. Примена права 

и правна сигурност. Зборник радова 34. сусрета Копаоничке школе природног права 
„Слободан Перовић”. Београд: Копаоничка школа природног права – „Слободан Пе-
ровић”, vol. 2, 306. 
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Зграда, односно посебни дијелови непокретности у изградњи нису 
ex lege објекти права (етажне) својине и других стварних права (хипо-
теке). Непокретност коју чине земљиште и зграда, односно посебни 
дијелови непокретности, јединствен је објекат стварних права, па ће тако 
власнику земљишта припасти и зграда, односно посебни дијелови непо-
кретности након што се оснује етажна својина уписом у јавну евиденцију 
непокретности.61 Све док се не оснује етажна својина de iure постоји само 
земљиште и власник земљишта који су као такви уписани у земљишно- 
-књижни уложак земљишта. Било какво располагање правом у вези са 
земљиштем предузето од стране власника земљишта врши се уписом или 
предбиљежбом права у земљишно-књижном улошку земљишта.

У пракси се у форми нотарски обрађене исправе закључује уговор 
чији је предмет продаја посебног дијела непокретности у изградњи, којег 
закључују власник земљишта који је уједно и инвеститор и купац посеб-
ног дијела непокретности у изградњи, најчешће купац стана. С обзиром 
на то да стан у тренутку закључивања уговора није изграђен, па самим 
тим ни уписан као припадност предметног земљишта, у земљишно- 
-књижном улошку земљишта се врши упис предбиљежбе стицања права 
својине на стану који ће се изградити на том земљишту.62 Обично након 
закључивања уговора о продаји стана слиједи и закључивање уговора о 
хипотеци са банком и предбиљежба хипотеке,63 такође, у земљишно-књи-
жном улошку земљишта.

Упис предбиљежбе стицања права својине на стану и упис пред-
биљежбе хипотеке омогућују примјену начела повјерења у корист купца 
стана и банке као трећих савјесних лица у случају вишеструког распо-
лагања непокретношћу од стране власника земљишта, као и у случају 
евентуалног извршења на непокретности.64 Начело повјерења штити упи-

61 Чл. 84. и 87. ЗСП. 
62 Често се умјесто предбиљежбе стицања права својине на стану врши упис 

забиљежбе стицања права својине на стану (понекад и забиљежбе постојања права из 
уговора о продаји) што је погрешно јер се забиљежбом право својине и друга стварна 
права не стичу, ни коначно, нити условно. Предбиљежба је упис „...којим се услов-
но стичу, преносе, ограничавају или престају стварна права на непокретностима“  
(чл. 95, ст. 1. ЗПКРС), док се забиљежбом „...уписују чињенице које су од значаја за 
заснивање, измјену, престанак или пренос стварних права на непокретностима, које 
се односе на личност имаоца права, на саму непокретност или на правне односе по-
водом непокретности“ (чл. 98, ст. 1. ЗПКРС).

63 Најчешће се, у ствари, врши упис забиљежбе првенственог реда за упис хи-
потеке, што је погрешно, јер се само уписом или предбиљежбом стварна права стичу, 
преносе, ограничавају и престају, чл. 92. и чл. 95, ст. 1. ЗПКРС.

64 Пошто на истој непокретности може постојати само једно право својине 
јер се ради о искључивом праву, онда начело повјерења дјелује у корист уписаног 
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саног имаоца права стеченог на основу правног посла65 (купца стана и 
хипотекарног повјериоца) уколико је савјестан. Савјесност важи, како у 
погледу поуздања у истинитост (стицалац вјерује да непокретност стиче 
од лица које је било уписано као власник непокретности),66 тако и у 
погледу поуздања у потпуност (стицалац је стекао непокретност као да 
на њој не постоје туђа права, терети ни ограничења која у тренутку њего-
вог уписа нису била уписана, нити је било видљиво да је затражен њихов 
упис у јавне евиденције непокретности).67

ЕКСТЕНЗИВНОСТ ХИПОТЕКЕ  
VERSUS НАЧЕЛО ПОУЗДАЊА КОД ЗГРАДЕ  

И ПОСЕБНИХ ДИЈЕЛОВА НЕПОКРЕТНОСТИ  
У ИЗГРАДЊИ

Власник земљишта може хипотекарно заложити земљиште прије 
него што је продао стан који се гради на том земљишту или након што 
прода тај стан купцу. Пуноважност располагања у једном или другом 
случају зависи од савјесности хипотекарног повјериоца, односно купца 
стана. У првом случају, кад је власник земљишта исходио упис хипотеке 
у земљишно-књижном улошку земљишта прије него што је продао стан 
у згради која се гради на том истом земљишту, купац стана ће у погледу 
уписане хипотеке бити несавјестан, јер је увидом у земљишно-књижни 
уложак земљишта могао утврдити постојање уписане хипотеке или му 
је нотар приликом сачињавања уговора о продаји стана морао на то ука-
зати. Изграђена зграда и предметни стан ће постати прираштај земљишта 
усљед дејства начела правног јединства непокретности, а то значи да ће 
настати јединствен објекат права својине и хипотеке. Хипотека на земљи-
шту по начелу екстензивности обухвата и све оно што је са земљиштем 
трајно спојено као његов саставни дио. У ствари, имајући у виду концепт 
етажне својине усвојен у праву Републике Српске, предмет хипотеке је 

власника предметне непокретности, за разлику од хипотеке као неискључивог права 
код које је могуће истовремено постојање више таквих права на једној истој непо-
кретности чији је ранг (првенство) одређен временом настанка сваког од тих права, 
Живковић, М. (2021). Право регистра непокретности: Општи део. Београд; Правни 
факултет Универзитета у Београду, 134.

65 Тај правни посао би требало да буде теретан, Живковић, M. (2021). Ibid., 168. 
66 Чл. 56, ст. 1. ЗСП.
67 Чл. 56, ст. 2. ЗСП. V. више Чубриловић, Б. (2021) Правни режим на објекту 

у изградњи у праву Републике Српске. Зборник радова „Изазови правном систему“, 
vol. 2, 392–407. Источно Сарајево: Правни факултет Универзитета Источно Сарајево.
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непокретност у цјелини састављена од својине на стану и сусвојине на 
заједничким дијеловима зграде и земљишту на којем се зграда налази. 
Хипотекарни повјерилац је стекао хипотеку од уписаног власника земљи-
шта, а несавјесни купац стиче стан оптерећен хипотеком, који досљедном 
примјеном начела екстензивности хипотеке постаје предмет хипотеке 
заједно са земљиштем. У случају извршења на предметној непокретно-
сти (земљиште са зградом, односно станом), извршни наслов представља 
нотарска извршна исправа на основу које је хипотека уписана у теретни 
лист земљишно-књижног улошка земљишта, а у смислу правног дејства 
начела поуздања одлучан је једино тренутак уписа хипотеке – купац 
стана је савјестан до тренутка уписа хипотеке, а послије уписа хипотеке, 
тј. у тренутку подношења захтјева за упис предбиљежбе стицања права 
својине на стану, је несавјестан.

У другом случају, кад је власник хипотековао земљиште након што 
је продао стан у згради која се гради на том земљишту, купац стана ће 
бити савјестан јер у тренутку уписа предбиљежбе стицања права својине 
на стану из података уписаних у јавну евиденцију непокретности није 
било видљиво да је уписана хипотека. Овдје начело поуздања долази до 
изражаја па неће наступити правно дејство екстензивности хипотеке. 
Међутим, можемо разликовати двије врсте савјесних купаца, тј. купаца 
који су закључили уговор о куповини стана у изградњи прије заснивања 
хипотеке на земљишту.68 Првој врсти припадају они савјесни купци који 
су након закљученог уговора исходили упис предбиљежбе права из уго-
вора о куповини стана у изградњи у јавну евиденцију непокретности 
(имају и iustus titulus и modus acquirendi). Друга врста су они савјесни 
купци који након закљученог уговора нису исходили упис предбиљежбе 
права из уговора о куповини стана у изградњи у јавну евиденцију непо-
кретности (имају iustus titulus, али не и modus acquirendi). 

Право својине на непокретностима на основу правног посла стиче 
се уписом у јавну евиденцију непокретности (конститутивно дејство упи-
са).69 То значи да предност има уписано стање у погледу непокретности 
и правно дејство начела поуздања у односу на ванкњижно стање непо-
кретности. Управо од чињенице извршеног или неизвршеног уписа права 
својине у јавну евиденцију непокретности зависи да ли ће савјесни купац 
стана у изградњи стећи право својине или не. Ако је упис права својине 
извршен, неће наступити правно дејство начела екстензивности хипо-

68 Јотановић, Р. (2021). Етажна својина као предмет хипотеке. Примена права 
и правна сигурност. Зборник радова 34. сусрета Копаоничке школе природног права 
„Слободан Перовић”. Београд: Копаоничка школа природног права – „Слободан Пе-
ровић”, vol. 2, 309.

69 Чл. 53, ст. 1. ЗСП. 
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теке јер је хипотека настала након извршеног уписа права својине, па 
начело поуздања у корист претходно уписаног имаоца права својине има 
предност. Међутим, ако упис права својине није извршен, наступа правно 
дејство начела екстензивности хипотеке, па се хипотека на земљишту 
шири и на зграду и посебне дијелове непокретности у изградњи. Прак-
тично, у овом случају на сцени је идентична правна ситуација оној у којој 
се налази несавјесни купац стана у згради у изградњи, тј. купац који је 
исходио упис предбиљежбе стицања права из уговора о куповини стана 
у изградњи, али тек након што је продавац (власник земљишта) већ исхо-
дио упис хипотеке на земљишту, па ће правно дејство екстензивности 
хипотеке имати предност над начелом поуздања које важи само у корист 
савјесног купца (у овом случају купац је био несавјестан, знао је или је 
могао знати за постојање хипотеке на земљишту у тренутку уписа пред-
биљежбе права из уговора о куповини стана у изградњи). 

Стога, становиште да је право својине на стану она граница којом 
се рјешава питање домета екстензивности хипотеке70 има ограничену 
примјену, тј. важи само кад је купац право својине на стану стекао прије 
уписа хипотеке на земљишту, у којем случају не долази до правног деј-
ства екстензивности хипотеке. Сасвим другачија правна ситуација ће 
наступити у случају кад је купац стана, истина, закључио уговор након 
уписа хипотеке на земљишту, али није исходио упис у јавну евиден-
цију непокретности, чиме није ни постао његов власник, јер би то било 
противно начелу конститутивности уписа, без обзира што се у судској 
пракси квалификује као право на имовину.71 У овом случају купац фор-
малноправно није постао титулар права својине, јер није уписан у јавну 
евиденцију непокретности, а све и да је исходовао упис права својине у 
регистре непокретности, оно би било оптерећено хипотеком јер је иста 
била видљива из евиденција у моменту стицања права својине на стану.

70 Благојевић, M. (2020). Граница екстензивности хипотеке. Судска пракса, vol. 
86, 65. Сарајево: Привредна штампа.

71 Такво становиште је заузео Уставни суд БиХ, који у својим одлукама наводи 
да се уговор о продаји стана (облигационо право) и предаја стана у државину купца 
сматрају материјалним интересом, тј. правом на имовину у смислу чл. 1. Протокола 1 
Европске конвенције за заштиту људских права и основних слобода, па се право сво-
јине на стану као имовинско право може стећи и прије уписа у јавну евиденцију не-
покретности, Одлука Уставног суда БиХ, бр. AP-648/19 од 24. 4. 2019. Доступно на: 
https://www.ustavnisud.ba/dokumenti/AP-648-19-1183017.pdf. и бр. AP-2326/18 од 17. 7. 
2018. Доступно на: https://www.ustavnisud.ba/dokumenti/_bs/AP-2326-18-1141226.pdf. 
Сматрамо да је овакав став у супротности са основним постулатима земљишно-књи-
жног права.
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ЗАКЉУЧАК

Према концепцији непокретности усвојеној у ЗСП, непокретност 
чини земљиште са свим оним што је са земљиштем трајно спојено, у 
складу с начелом правног јединства непокретности. Објекат права својине 
и објекат хипотеке је непокретност у цјелини (правно хомогена цјелина) 
– земљиште као главна ствар и сви њени припаци као споредна ствар. У 
складу са правном природом етажне својине усвојеној у праву Републике 
Српске, то је непокретност састављена из: 1. права својине на посебном 
дијелу непокретности и 2. сусвојине на заједничким дијеловима зграде 
и земљишту на којем се зграда налази и које служи за редовну употребу 
зграде. Објекат права својине и објекат хипотеке код етажне својине 
је непокретност у цјелини, гдје је сусвојина главно право, а својина на 
посебном дијелу непокретности је споредно право.

У складу са начелом правног јединства непокретности је и начело 
екстензивности хипотеке јер је објекат хипотеке непокретност у цјелини 
која се поистовјећује са земљиштем, а земљиште се везује за земљишно- 
-књижно тијело које је уписано у земљишно-књижни уложак. Ова два 
начела се употпуњују са начелом повјерења (или поуздања) које је једно 
од основних начела на којем је заснована јавна евиденција непокретности 
као потпуна, поуздана и ажурна евиденција података о непокретности и 
имаоцу права на непокретности. 

Зграда и посебни дијелови непокретности у изградњи нису ex lege 
објекти права својине и хипотеке, али се на њих у пракси примјењују 
сва ова начела стварног и земљишно-књижног права. На основу тога, 
право својине на стану у изградњи, односно право својине оптерећено 
хипотеком ће стећи онај купац, односно хипотекарни повјерилац који је 
савјестан. Савјестан је онај купац који у тренутку подношења захтјева за 
упис предбиљежбе стицања права својине на стану у изградњи није знао, 
нити је из јавне евиденције непокретности било видљиво да је затражен 
упис хипотеке на земљишту на којем се гради зграда у којој се предметни 
стан налази. Савјестан је онај хипотекарни повјерилац који је исходовао 
упис хипотеке на земљишту прије него што је купац стана у изградњи 
исходио упис предбиљежбе стицања права својине на стану. С обзиром 
на то да неће сви посебни дијелови објекта (станови/пословни простори/
гараже) бити продати истовремено, хипотекарни поверилац може бити 
савјестан у погледу оних будућих посебних дијелова објекта поводом 
којих у моменту уписа хипотеке на земљишту није евидентирана пред-
биљежба стицања права својине на посебном дијелу објекта у изградњи. 
Што се тиче несавјесног купца (знао је или је могао знати за постојање 
хипотеке на земљишту у тренутку уписа предбиљежбе права из уговора 
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о куповини стана у изградњи), он стиче стан оптерећен хипотеком, који 
досљедном примјеном начела екстензивности хипотеке постаје предмет 
хипотеке заједно са земљиштем.
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ABSTRACT: In accordance with the principle of legal unity of 
immovable property, immovable property consists of parcels of land 
and everything permanently connected to it, whether on the surface 
or underground. The reform of the system of real property law in 
the Republic of Srpska established the legal unity of immovable 
property between land, building, and separate parts of immovable 
property, making the owners of separate parts of immovable proper-
ty (co)owners of the entire immovable property (land and building). 
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on a land also covers the building as well as the separate part of 
the immovable property (apartment, business space, garage, etc.). 
Acquisition of property rights and acquisition of a mortgage on im-
movable property as a whole is possible on the basis of the principle 
of reliance, which takes precedence over the principle of Nemo plus 
iuris ad alium transferre potest quam ipse habet. When it comes to 
buildings and separate parts of immovable property under construc-
tion, the application of the principle of mortgage extensiveness or 
the principle of reliance depends on the moment the property rights 
or a mortgage are acquired. The principle of mortgage extensiveness 
takes precedence if the owner of the land managed to register the 
mortgage before the sale of the building or separate part under con-
struction, and vice versa, the principle of reliance takes precedence 
if a conscientious buyer of an apartment in a building under con-
struction managed to register ownership before the mortgage was 
constituted on the land.

Keywords: immovable property, legal unity of immovable 
property, principle of reliance, mortgage, mortgage extensiveness, 
condominium, building and separate part of immovable property 
under construction

DEFINITION OF IMMOVABLE PROPERTY  
– LEGAL UNITY OF IMMOVABLE PROPERTY

The legal unity of immovable property stems from the Roman princi-
ple of superficies solo cedit which states that the land is the main property 
(res principale), and everything on the land becomes an integral part of it. 
Roman law allowed no exceptions to this principle because it was considered 
to express the complete harmony of civil and natural law.1 

In the law of the former Yugoslavia, the application of the principle of 
legal unity of immovable property was suspended because buildings were 
legally separated from land in social ownership. The land was treated as one 
immovable property, and the building as another immovable property, so in the 
land registry, land without a building was entered in one land registry entry, 
and a building without land was entered in another land registry entry. The 
building was separated from the land by the so-called permanent right of use 

1 Proprietas et civili et naturali iure eius est cuius et solum (D. 43, 18, 2) or accord-
ing to Ulpian: Nature ius, quid superficies ad dominium soli pertinent, that is, semper enim 
superficiem solo cedere (D. 43, 17, 3, 7) and Paulus: Sic et in tradento si quis dixerit se 
solum sine superficie tradere, nihil proficit, quod minus et superficies transeat quae natura 
solo cohaeret (D. 44, 7, m 44, 1).
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that lasts as long as the building exists.2 In the socialist period, instead of the 
principle of legal unity of immovable property, the principle of legal duality of 
land and what was firmly connected with land was applied, so land, buildings, 
apartments, and office buildings were considered immovable property as inde-
pendent objects of property rights.3

The reform of the system of real property law in the Republic of Srpska, 
carried out by the adoption of the Law on Real Rights (ZSP),4 resulted in the 
reaffirmation of the principle of legal unity of immovable property.

According to ZSP art. 6, para. 2:
“Immovable property is a parcel of the land surface, together with eve-

rything that is permanently connected to the land on the surface or under 
it, unless otherwise determined by law.”5 It should be noted here that the 
concept of immovable property defined this way differs from the definition 
of the concept of immovable property in the positive Law on Survey and 
Land Registry of the Republic of Srpska (ZPKRS)6. Namely, in the ZPKRS, 
the term immovable property includes land, buildings, separate parts of the 
building, other above-ground facilities, and underground facilities,7 which 
deviates from the principle of legal unity of immovable property and returns 
to the principle of legal duality of land and everything that is firmly con-
nected with it8. If the concept of immovable property from ZPKRS were to 
be accepted, then the concept of real property law, based on the principle of 

2 See Art. 12 of the Law on Basic Property Law Relations, Official Gazette of the 
SRBiH, no. 60/80 and 36/90.

3 Art. 1 of the Law on Real Estate Transactions, Official Gazette of the SRBiH, no. 
38/78, 4/89, 29/90, and 22/91. The exception in that sense existed only if it concerned pri-
vately owned land, because the principle of legal unity of immovable property applied only 
in that case, but not in the case of land in social ownership, which was nevertheless the 
dominant form of ownership in socialist law.

4 Law on Real Rights, Official Gazette of the Republic of Srpska, no. 124/2008, 
3/2009. 58/2009, 95/2011, 60/2015, 18/2016, 107/2019, 1/2021, 119/2021.

5 Similarly, under Art. 14, paragraph 1. ZSP: “Immovable property includes every-
thing that is built on, above or below the land surface, and is intended to remain perma-
nently there or is permanently connected to it by construction, attachment, superstructure, 
or in any other way, and is a part of that immovable property until it is separated from it.’

6 Law on Survey and Cadastre of the Republic of Srpska, Official Gazette of the Re-
public of Srpska, no. 6/2012, 110/2016, 22/2018, 62/2018. and 95/2019.

7 See: Art. 2, paragraph 1, point n). Similary, according to Art. 2, paragraph 1, point 
2) of the Law on Land Registers (ZZK), Official Gazette of the Republic of Srpska, no. 
74/2002, 67/2003, 46/2004, 109/2005, and 119/2008, which is applied in the Republic of 
Srpska based on Article 189 of ZPKRS.

8 In socialist law, a “permanent” connection was sought between the land and what 
belongs to it, while according to the provisions of the ZSP, a “firm” connection with the 
land is required.
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legal unity of immovable property, would be completely derogated from, and 
it is necessary to remove this inconsistency through legislation.”9

Therefore, according to the adopted concept of immovable property in 
the ZSP, everything that is permanently connected to the land above or below 
the surface represents its segment, an integral part of the land, and constitutes 
one legally homogeneous immovable property.10 Buildings and other construc-
tions, as well as everything that is built into the immovable property, added to 
it, upgraded, or otherwise permanently connected to it, is part of that immov-
able property and together with it is an independent thing in legal transactions 
of the immovable property. Argumentum a contrario, buildings and other 
structures that are intended to be temporary are not an integral part of the land, 
such as kiosks, containers, sheds, and the like, because they retain their legal 
autonomy in relation to the land. Additionally, even permanent buildings built 
without a building permit cannot be considered an integral part of the land 
until they are legalized because there is a possibility that they will be demol-
ished based on a decision of a competent authority.11 Permanent buildings and 
other structures are not an integral part of the land if they are legally12 sepa-
rated from the land by some real or other right, usually the right to build or 
a concession.

The right to build gives its holder the authority to have his own building 
on the surface of the land or under it, so the building that is built on the land 
that is encumbered by the right to build acquires that right as if it were the 
land, and not just part of it.13 Therefore, the right to build by its legal nature is 
“artificial” or “legal” immovable property, as opposed to land, which is “nat-
ural” immovable property. Accordingly, the right to build will take over the 
function of the land and the principle of legal unity of immovable property 
will now exist between the right to build and the building itself, and no longer 

9 Povlakić, M. (2020). Pravno (ne)jedinstvo nepokretnosti – povodom dvije re-
centne odluke sudova u Federaciji BiH i Republici Srpskoj. ZIPS, vol. 1430, 48. Sarajevo: 
Privredna štampa. Jotanović, R. (2021). Etažna svojina kao predmet hipoteke. Primena 
prava i pravna sigurnost. Zbornik radova 34. susreta Kopaoničke škole prirodnog prava 
“Slobodan Perović”. Belgrade: Kopaonička škola prirodnog prava – “Slobodan Perović”, 
vol. 2, 300–301..

10 Medić, M. (2020). Šta čini predmet hipoteke (povodom odluke Okružnog suda u 
Banjoj Luci)?. Sudska praksa, vol. 85, 31. Sarajevo: Privredna štampa.

11 Simonetti, P. (2006). Reintegracija pravnog jedinstva nekretnine u Bosni i Herce-
govini. Pravna riječ, vol. 8, 56. Banja Luka: Udruženje pravnika Republike Srpske..

12 Due to the force of gravity (gravitational force) by which the Earth attracts all 
objects that are on it or near it, there is no way to physically (factually, naturally) separate a 
building or other structure from the land on which it is located..

13 See: Art. 286. of ZSP.
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between the land and the building. A concessionaire on public property may 
have independent immovable properties (buildings, structures, or facilities) 
which are legally separated from it by the concession and are the property of 
the concessionaire.14 This is a deviation from the principle of legal unity of 
immovable property because the land and the immovable property built on the 
land are legally separated.15

LEGAL UNITY OF IMMOVABLE PROPERTY  
WITH REGARD TO CONDOMINIUM OWNERSHIP

In socialist law, there was a legal duality of land and buildings in con-
dominium ownership. Namely, condominium ownership broke the legal unity 
of the land and the building, as well as the legal unity of the building itself 
because there was a right of ownership on a separate part of the immovable 
property, there was joint (indivisible) ownership on the common areas of 
the building, and there was co-ownership on the land on which the building 
was located and which served for the regular use of the building. Instead of 
one immovable property, three legally separate and independent immovable 
properties existed here: a separate part of the immovable property (apartment, 
business space, garage, etc.), common areas of the building (foundations, main 
walls, attic, stairs, corridors, elevators, electrical, sewage, water, and telephone 
network, etc.) and the land.

The reform of the system of real property law in Republika Srpska 
established the legal unity of immovable property between land, building, 
and separate parts of immovable property so that the owners of separate parts 
of immovable property became (co)owners of the entire immovable property 
(land and building).16 According to the new concept, condominium ownership 

14 See: Art. 7. Para. 4. of ZSP.
15 Babić, I., Jotanović, R. (2020). Građansko pravo, Knjiga 2: Stvarno pravo. Banja 

Luka: University of Banja Luka, Faculty of Law, 179.
16 This legislative solution has been criticized because it established the principle 

of legal unity of immovable property in reverse – the owners of a building and separate 
parts of the immovable property have become owners of the land, instead of the owners of 
the land becoming owners of the building and separate parts of the immovable property, 
as would be consistent with the application of the principle of legal unity of immovable 
property. As an alternative legislative solution, it was proposed to convert the permanent 
right to use land into the right to build, where the owners of the land would be cities and 
municipalities, which would then establish the right to build in favor of the owners of the 
buildings and separate parts of the immovable property on such land. This legislative solu-
tion was adopted in the Law on Ownership and Other Real Rights of the Brčko District of 
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is a complex, specific form of property right, i.e. a legal construct17 consist-
ing of two rights – the exclusive right of ownership on a separate part of 
the immovable property and the right of co-ownership on the entire immov-
able property (land and buildings)18. These two rights are one legal monolith 
because they are only found together in legal transactions19 although there 
are specific powers of the condominium owner on each of these elements of 
the condominium ownership.20 Therefore, when it comes to condominium 
ownership, there is a right of ownership on a separate part of the immovable 
property, and not on a separate part of the building, because the land and the 
building form one legal entity. Additionally, the right of ownership on a sepa-
rate part of the immovable property (real part) is a secondary right, and the 
right of co-ownership on the immovable property as a whole consisting of land 
and buildings (ideal part) is the main right.21 Land with a building and separate 
parts of the immovable property represents a unique object of condominium 
ownership, so it is entered as such in the same land register.

The legal unity of immovable property with regard to condominium 
ownership also applies in the event that the right to build is established on 
the land. The right to build, which separates the building from the land, takes 
the place of the land, so the principle of legal unity of immovable property is 
applied, mutatis mutandis, between the right to build and the building. The co-
owned part of the immovable property, in addition to the land and the building, 
can also consist of the right to build and the building.22 

Bosnia and Herzegovina. Official gazzette of the Brčko District of Bosnia and Herzegovina 
no. 11/2001, 8/2003, 40/2004, 19/2007. More details can be found in Simoneti, P. (2006). 
Reintegracija pravnog jedinstva nekretnine u Bosni i Hercegovini. Pravna riječ, vol. 8, 56. 
Banja Luka: Udruženje pravnika Republike Srpske, 84–85.

17 Condominium ownership is a construct in every legal system, and it is based on 
a specific object that is the result of a special legal construct of condominium ownership”, 
Povlakić, M. (2009). Transformacija stvarnog prava u Bosni i Hercegovini. Sarajevo, 187.

18  Babić, I., Jotanović, R. (2020). Građansko pravo, Knjiga 2: Stvarno pravo. Banja 
Luka: University of Banja Luka, Faculty of Law, 242.

19 According to Art. 80, paragraph 1. Of ZSP: “The ownership of a separate part of 
immovable property (condominium ownership) arises and remains inseparably connected 
with the corresponding co-owned (ideal) part of the immovable property on which it was 
established, and can only be transferred or encumbered together with it.”

20 Ownership rights in condominium ownership, however, are concentrated on the 
special part of the immovable property on which the condominium owner exercises them 
independently, see Perkušić, A. (2019). Uspostavljanje etažnog vlasništva – otvorena pitan-
ja tumačenja i primjene. Zbornik of the Faculty of Law, University of Rijeka, 1 (40), 322.

21 Meliha Povlakić, in: Babić, I., Medić, D., Hašić, E., Povlakić, M., Velić, L. (2011). 
Komentar Zakona o stvarnim pravima Republike Srpske. Sarajevo: Privredna štampa, 143.

22 See: Art. 80, paragraph 3. of ZSP.
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It should be noted that the concept of condominium ownership adopted 
by the ZSP deviates from the provisions of the ZPKRS, which link condo-
minium ownership to joint ownership because the owner of a separate part of 
immovable property on the common areas of the immovable property has the 
right of joint ownership23 instead of the right of co-ownership, which deviates 
from the principle of legal unity in condominium ownership. The registration 
of joint ownership of immovable property under condominium ownership is 
not compatible with the concept of condominium ownership adopted by the 
ZSP, and the registration of joint ownership as such cannot be done in the 
public land registry.24

APPLICATION OF THE PRINCIPLE OF RELIANCE 

The principle of reliance is one of the general principles of the public 
land registry25 that goes beyond its content because the essence of the public 
land registry is based on this principle (together with the principle of registra-
tion) as a new property record that should provide complete, accurate, and 
credible data regarding immovable property and rights on immovable property 
in the Republic of Srpska.26 It has two legal effects: 1. reliance on truthful-
ness based on an irrefutable assumption that the registration of the predecessor 
in the public land registry is true, i.e. that the registered predecessor is for-
mally the holder of the registered right27 which he can freely dispose of in 
favor of a conscientious acquirer who will acquire that right, regardless of 
whether the registered predecessor is the actual owner of the transferred right28 
and 2. reliance on completeness that creates an irrefutable assumption that all 
data concerning certain immovable properties are registered in the public land 
registry and that those data on immovable property that were not formally reg-
istered do not actually exist29.

23 See: Art. 106, paragraph 5. of ZPKRS. In the original text of ZPKRS from 2012, 
this provision did not exist, but was added by amendments to this law from 2016.

24 Jotanović, R. (2021). Etažna svojina kao predmet hipoteke.  Primena prava i prav-
na sigurnost. Zbornik radova 34. susreta Kopaoničke škole prirodnog prava “Slobodan 
Perović”. Belgrade: Kopaonička škola prirodnog prava – “Slobodan Perović”, vol. 2, 302.

25 Art. 53. of ZPKRS.
26 Jotanović, R. (2014) Načelo povjerenja u katastar nepokretnosti u pravu Republi-

ke Srpske. Pravna riječ, vol. 40, 559. Banja Luka: Udruženje pravnika Republike Srpske.
27 A registered right is the right that is registered in the public land registry with re-

spect to a certain immovable property.
28 Art. 56, paragraph 1. of ZSP and Art. 56, paragraph 1. of ZPKRS.
29 Art. 56, paragraph 2. of ZSP and Art. 56, paragraph 2. of ZPKRS.
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The principle of reliance, both in terms of truthfulness and complete-
ness, enables a conscientious acquirer30 to acquire the registered right through 
a legal transaction31 from his legal (registered) predecessor, regardless of 
whether that predecessor’s registration was causal [based on a valid (true, 
correct, proper) legal basis]. In essence, if there is a difference between the 
formally registered and the actual, factual situation regarding the holder of the 
right to the immovable property, the conscientious acquirer will acquire such 
a right based on the principle of reliance, thereby derogating from the applica-
tion of the principle Nemo principle plus iuris ad alium transferre potest quam 
ipse habet (no one can transfer more rights to another than he himself has).32 
The dominance of the principle of reliance is further pronounced even in the 
case of acquisition based on law. For example, a legal mortgage on a taxpay-
er’s property in favor of the tax authority is created (method of acquisition) by 
registration in the public land registry;33 ownership acquired by adverse pos-
session before it was registered cannot stand in opposition to the right of the 
mortgage creditor who, relying on the principle of reliance, acquired that right 
before the property right by adverse possession was registered34. Only regis-
tered rights have an absolute effect.35

With its legal effect, the principle of reliance provides legal protection to 
a conscientious acquirer of a registered right by taking the already registered 

30 A conscientious acquirer is one who did not know, nor under the circumstances 
had reason to suspect, that the land registry status is not complete or true (see: Article 10, 
paragraph 4 of ZSP). Conscientiousness of the acquirer is presumed, so the burden of proof 
lies on the one who claims otherwise, and conscientiousness must exist from the moment the 
legal transaction is concluded until the moment the application for registration is submitted.

31 The principle of reliance does not apply in the case of acquisition of registered 
rights if the legal basis is not a legal transaction.

32 Acquisition based on the principle of reliance is a special type of acquisition in 
which the appearance of a right replaces the right, see: Povlakić, M. (2014). Načelo povje-
renja u zemljišnu knjigu u najnovijoj praksi Vrhovnog suda Federacije BiH. Nova pravna 
revija, 8, (1), 48–49. When acquiring property rights based on the principle of reliance, it 
is not a derivative acquisition but a specific original acquisition of property rights. Abdić, 
A. (2017). Načelo povjerenja u zemljišne knjige u Bosni i Hercegovini. Zagrebačka pravna 
revija, 6 (1), 112.

33 Art. 58, paragraph 2 of the Law on Tax Procedure of the Republic of Srpska, Of-
ficial Gazette of the Republic of Srpska, no. 78/20 and 37/22. In more detail: Jotanović, R. 
(2019). Sticanje zakonske hipoteke na osnovu načela pouzdanja u javnu evidenciju nepo-
kretnosti. Pravna riječ, vol. 59, 235 i dalje. Banja Luka: Udruženje pravnika Republike 
Srpske.

34 Decision of the Supreme Court of the Federation of Bosnia and Herzegovina, 23 0 
P 015197 12 Rev., dated December 20, 2012.

35 Rights that have absolute effect even without registration are an exception, see: 
Medić, D. (2005). Hipoteka i ostala sredstva obezbjeđenja potraživanja – stanje i pravci 
razvoja. Banja Luka, 157.
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(existing) right as valid, regardless of whether such a right corresponds or not 
to the factual and legal status of the immovable property and the registered 
predecessor, so the conscientious acquirer will acquire the right to the regis-
tered immovable property from the registered predecessor, even if it differs 
from its factual status.36 The only condition for the legal effect of the principle 
of reliance is that 3 years have passed since the date of registration of the pre-
decessor’s rights (the deadline for the so-called fiction of absolute accuracy, 
i.e. the deadline for tabular adverse possession) because the predecessor’s 
registration can be disputed within that period through so-called lawsuits for 
deletion of registration.37 Therefore, the legal effect of the principle of reliance 
begins after the expiry of the deadline for a lawsuit for deletion of registration 
if a suit has not been filed, or after it has been rejected.38

EFFECT OF MORTGAGE EXTENSIVENESS

The right of lien was largely marginalized in the socialist period - 
based on non-market economic conditions. With the return to the market 
way of securing mortgages, it has gained importance and become one of the 
most important legal means of securing claims, primarily due to the value of 
immovable property as the object of a mortgage.39

The object of a mortgage is immovable property, but it follows from 
the nature of the mortgage right that not all immovable property can be sub-
ject to it.40 Only immovable property that is in circulation can be subject to 
it, which arises from the legal provision that only immovable property that 
can be monetized41 i.e. immovable property that is in legal circulation, can 

36 Josipović, T. (2001). Zemljišnoknjižno pravo. Zagreb: Informator, 134.
37 Only an invalid (false, inaccurate, invalid) registration of the immediate acquirer 

can be contested, and if a third party acquired the right relying on the right of the previous 
owner, their registration cannot be annulled if the nullity of the legal transaction on the 
basis of which the registration of the right of their registered predecessor was carried out, 
from whose right he derives his own right, is established.

38 A lawsuit for deletion of registration postpones the application of the principle of 
reliance in terms of reliance on truthfulness, while the legal effect of reliance on complete-
ness occurs immediately after the registration is completed.

39 Medić, D. (2003). Nekretnine kao objekt hipoteke u pravu Republike Srpske. 
Zbornik radova – Reforma i funkcionisanje pravnog sistema Republike Srpske, vol. 1, 105. 
Banja Luka: Glosarijum.

40 Simonetti, P. (1994). Hipotekarno zalaganje nekretnina i prava građenja. Zaštita 
vjerovnika – Zbornik radova, vol. 2, 1–16. Zagreb: Informator; Rijeka: Faculty of law, Uni-
versity of Rijeka.

41 Art. 139, paragraph 2. of ZSP.
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be encumbered. Argumentum a contrario, immovable properties that are not 
in legal circulation cannot be mortgaged because they cannot be monetized 
(sold). The establishment of legal unity of immovable property and public land 
registries based on the principle of registration and the principle of reliance 
should contribute to a greater use of immovable property as the object of a 
mortgage. The object of a mortgage is primarily determined by the concept of 
immovable property specified by the legal provision which defines it as only 
land with all that is connected to it above or below its surface.42 Thus, immov-
able property is identified with land,43 which is, according to the rules of land 
registry law, linked to a land registry entity registered in a single land regis-
try entry. The land registry entity consists of one or more cadastral parcels, 
which are located in the same cadastral municipality and have the same legal 
relationships.44

From the principle of legal unity of immovable property follows that 
buildings and other structures that do not have autonomy in relation to the land 
are permanently attached to the land and together with that land constitute a 
legally homogeneous immovable property.45 The land is the main property, and 
buildings and other structures as an addition to it follow the legal fate of the 
land because they cannot be an independent object of a mortgage or another 
real right. The land “appropriates” all things that are permanently attached to it.

A mortgage exists with regard to immovable property as a whole (land 
and building or other structures).46 It follows that whoever has the right of 
ownership or another real right over the land (e.g. the right to build) also has 
that right over all its attachments. The right of the mortgage creditor extends 
to the building as an attachment to the land, and it is not necessary to specify 
this, as it arises from the law itself.47 Therefore, there is a legal presumption 
that all property belonging to the land on which the mortgage is constituted 
is also encumbered by the mortgage, but if the property belonging to the land 
is specified in the mortgage contract by a notary, it does not cause harm and 
may even prevent the consequences of incorrect application of substantive 

42 Art. 6, paragraph 2 and Art. 14, paragraph 1. of ZSP.
43 Medić, M. (2020). Šta čini predmet hipoteke (povodom odluke Okružnog suda u 

Banjoj Luci)?. Sudska praksa, 85. Sarajevo: Privredna štampa, vol. 85, 31.
44 Art. 16, paragraph. 3. of ZZK .
45 Medić, M. (2020). Op. cit., 31.
46 Law on Enforcement Procedure – ZIP, Official Gazette of the Republic of Srpska, 

no. 59/2003, 85/2003, 64/2005, 118/2007, 29/2010, 57/2012, 67/2013, 98/2014, 5/2017, 
58/2018, and 66/2018, in art. 69, paragraph 1. States that the object of enforcement can 
only be immovable property as a whole, unless otherwise specified.

47 According to Art. 139, paragraph 6. of ZSP: “All of its attachments are also en-
cumbered with the lien, unless otherwise determined by law.”
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law.48 If nothing else is agreed upon, the determination of which attachments 
are included in the mortgage is based on the state of the immovable property 
and its attachments at the time of satisfaction of the mortgage creditor, and not 
at the time of establishing the mortgage.49 This represents a kind of deviation 
from the principle of specialty (definiteness) of the object of a lien, but it is in 
accordance with the principle of indivisibility because the entire property that 
is under a lien secures the claim as a whole.

A building that is constructed on land that is already mortgaged is part of 
that land. The building cannot be separated from the land, nor can the land be 
separated from the building constructed on it, so the mortgage on the land also 
extends to the building. The building and other structures on the immovable 
property are considered improvements to the immovable property, to which 
the mortgage extends based on the principle of extensiveness.50 If the value of 
the object of the lien increases after the establishment of the lien, it remains 
fully covered by the lien.51

Improvements to immovable property occur after the establishment 
of the mortgage by increasing the value of the immovable property, so what 
benefits the owner of the immovable property52 also benefits the mortgage 
creditor. By extending the mortgage to the attachments, the legal position of 
the mortgage creditor is strengthened because the value of the object of the 
lien increases, and the creditor can more securely satisfy the claim secured by 
the mortgage through its monetization.

MORTGAGE EXTENSIVENESS 
WITH REGARD TO CONDOMINIUM OWNERSHIP

By establishing condominium ownership (condominiumization) on a 
building, its registration in the land registry is carried out as a right associated 

48 Povlakić, M. (2020). Pravno (ne)jedinstvo nepokretnosti – povodom dvije recent-
ne odluke sudova u Federaciji BiH i Republici Srpskoj. ZIPS. Sarajevo: Privredna štampa, 
vol. 1430, 53.

49 Medić, M. (2020). Šta čini predmet hipoteke (povodom odluke Okružnog suda u 
Banjoj Luci)?. Sudska praksa, 85. Sarajevo: Privredna štampa, vol. 85, 33.

50 In addition to extensiveness in terms of the object of the mortgage, there is also 
extensiveness in terms of claims, because the effect of the mortgage extends to the increase 
of claims (interest, costs, etc.), Lazić, M. (1994). Sadržina hipoteke, master’s thesis. Niš, 52.

51 Hiber, D., Živković, M. (2015). Obezbeđenje i učvršćenje potraživanja. Belgrade: 
Faculty of Law of the University of Belgrade, 104–105.

52 Conversely, the owner may not do anything that reduces the value of the mort-
gaged immovable property, Art. 165. of ZSP.
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with the corresponding co-owned part of the entire immovable property.53 This 
is in accordance with the adopted concept of condominium ownership in the 
law of the Republic of Srpska, according to which it consists of two rights - the 
exclusive right of ownership on a separate part of the immovable property and 
co-ownership of the entire immovable property (land and building). However, 
despite the fact that there are two rights with different regimes, in essence, 
there is a single object of property rights – condominium ownership. Although 
the property rights of a condominium owner in relation to the separate part of 
the immovable property (apartment, business space, garage, etc.) are domi-
nant, co-ownership in relation to the common areas and land is the main right, 
and this derives from the principle of legal unity of the immovable property.

The building is mortgaged together with the land on which it was built54 
because it is a single immovable property (land and building) as the object of 
the mortgage. Condominium ownership is complex and specific, but it rep-
resents a unique immovable property that is subject to legal transactions as a 
whole. It is not possible to transfer ownership of a specific part of immovable 
property without simultaneously transferring the right of co-ownership on the 
common parts of the building and land on which the building is located, since 
ownership of a specific part of the property arises from the corresponding co-
owned part of the entire property. In that sense, it is not possible to have a 
different mortgage on the separate part of the property and the common areas 
of the building and land on which the building is located. By applying the prin-
ciple of extensiveness, a mortgage established on the land encompasses the 
building, as well as the separate part of the immovable property, because they 
represent a single object – an immovable property as a whole consisting of the 
ownership of a separate part of the immovable property and the co-ownership 
of the common areas of the building and land on which the building is located.

A mortgage exists with regard to the immovable property as a whole 
because the object of enforcement can only be the immovable property as a 
whole unless otherwise specified.55 Therefore, it is redundant to stipulate 
that the mortgage will encompass the land, building, and separate part of the 
immovable property, as this follows from the legal provisions that it is a single 
immovable property. It is not possible to carry out enforcement only on the 
land, without including the building or a separate part of the immovable prop-
erty. In this regard, the principle of mortgage extensiveness produces a legal 

53 Art. 84, paragraph 2. and 4. and Art. 85. of ZSP.
54 „When a building is erected on mortgaged land, it is considered an attachment, so 

the mortgage will also extend to the building”. Marković, L. (1911). Hipotekarno pravo. 
Belgrade, 54.

55 Art. 69, paragraph 1. of ZIP.
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effect, regardless of whether the attachment to the immovable property existed 
at the time of the constitution of the mortgage or later, until the moment of the 
satisfaction of the mortgage creditor.

However, there is also a different approach in judicial practice, where 
the court has taken the position that if the mortgage was established only on 
the land in question and it was not agreed that the mortgage would also include 
a building as part of the land that has yet to be constructed on that land, the 
building that was constructed after the conclusion of the mortgage agreement 
is not part of the land.56 

MORTGAGE EXTENSIVENESS WITH REGARD TO BUILDINGS 
AND SEPARATE PARTS OF IMMOVABLE PROPERTY 

UNDER CONSTRUCTION

Disposition (sale and establishment of mortgage) of buildings, i.e. sepa-
rate parts of immovable property under construction, is widespread in the real 
estate market in the Republic of Srpska, regardless of the fact that the ZSP does 
not contain provisions on buildings under construction57 and future condomin-
ium owners.58 The right of ownership over immovable property and other real 
rights based on a legal transaction are acquired by registration in the public 
land registry.59 As long as the buyer is not registered, there is only an obliga-
tional claim for the transfer of ownership between the registered predecessor 

56 Decision of the District Court in Banja Luka, no. 710P255024 19 Mož dated Sep-
tember 24, 2019.

57 A physically completed object, or its separate part, which is not registered in the 
land registry, is also considered an object under construction. Lazarević, D. (2015). Ko-
mentar Zakona o hipoteci: sa sudskom praksom, registrom pojmova i prilogom. Belgrade: 
Poslovni biro, 42.

58 Conversely, the Law on Real Rights, Official Gazette of the Federation of Bosnia 
and Herzegovina, no. 66/13, 100/13, 32/19, in Art. 86. paragraphs 4–9. states that condo-
minium ownership can be disposed of during construction in such a way that the prenota-
tion of future condominium ownership is entered in the encumbrance sheet of the land 
registry entry of the immovable property on which the building is being constructed. Also, 
Mortgage Law, Official Gazette of the Republic of Serbia, no. 115/05, 60/15, 63/15, 83/15 
in art. 1, paragraph 1, point 6. states that the object of the mortgage can be: “an object un-
der construction, as well as a separate part of an object under construction (apartment, busi-
ness space, garage, etc.) regardless of whether it has already been constructed, provided 
that a valid approval for construction in accordance with the law governing the construc-
tion of buildings is given.”

59 Art. 53, paragraph 1. of ZSP.
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and the acquirer (constitutive effect of the principle of registration),60 and the 
seller (registered predecessor) can still assert his right against any third party.

Buildings, or separate parts of immovable property under construction, 
are not ex lege objects of (condominium) ownership or other real rights (mort-
gages). Immovable property consisting of land and a building, i.e. separate 
parts of the immovable property, is a single object of real rights, so the owner 
of the land will also own the building, i.e. separate parts of the immovable 
property, after the establishment of condominium ownership by registration 
in the public land registry61. Until condominium ownership is established de 
iure, there is only land and the owner of the land registered as such in the land 
registry. Any disposition of rights related to the land by the owner of the land 
is carried out by registration or prenotation of rights in the land registry.

In practice, a contract is concluded in the form of a notarized document, 
whose subject is the sale of a separate part of the immovable property under 
construction, between the owner of the land, who is also the investor, and the 
buyer of the separate part of the immovable property under construction, usu-
ally the buyer of the apartment. Given that the apartment is not constructed at 
the moment the contract is concluded, and therefore not registered as belong-
ing to the land in question, a registration of the acquisition of ownership 
rights over the apartment that will be built on that land is made in the land 
registry by registering a prenotation of acquisition.62 Usually, the conclusion 
of the contract of sale of the apartment is followed by the conclusion of a 
mortgage agreement with a bank and the prenotation of the mortgage63 in the 
land registry.

60 Jotanović, R. (2021). Etažna svojina kao predmet hipoteke. Primena prava i prav-
na sigurnost. Zbornik radova 34. susreta Kopaoničke škole prirodnog prava “Slobodan 
Perović”. Belgrade: Kopaonička škola prirodnog prava – “Slobodan Perović”, vol. 2, 306.

61 Art. 84 and 87. of ZSP.
62 Often, the registration of the note of the acquisition of ownership rights to the 

apartment is registered (sometimes also the registration of the note of the existence of rights 
from the sales agreement) instead of the registration of the prenotation of the acquisition 
of ownership rights to the apartment, which is a mistake because the registration of a note 
does not grant ownership rights or other real rights, neither definitively nor conditionally. 
Prenotation is a registration “... by which real rights to immovable property are condition-
ally acquired, transferred, limited or terminated” (Art. 95, paragraph 1. of ZPKRS), while a 
note “...registers facts that are important for establishing, modifying, terminating, or trans-
ferring real rights on immovable property, which refer to the identity of the right holder, to 
the immovable property itself, or to legal relations regarding the immovable property” (Art. 
98, paragraph 1. of ZPKRS).

63 Most often, in fact, the registration of the note of priority order is done for the 
registration of the mortgage, which is a mistake because only by registration or prenotation 
can real rights be acquired, transferred, limited, and terminated, according to Art. 92 and 
Art. 95, paragraph 1. of ZPKRS.
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The registration of the prenotation of the acquisition of ownership rights 
on an apartment and the registration of the prenotation of a mortgage ena-
bles the application of the principle of reliance in favor of the buyer of the 
apartment and the bank as conscientious third parties in the case of multiple 
dispositions of the property by the owner of the land, as well as in the event 
of potential enforcement on the property.64 The principle of reliance protects a 
registered holder of the right acquired based on a legal transaction65 (the buyer 
of the apartment and the mortgage creditor) if he is conscientious. Conscien-
tiousness applies both in terms of reliance on truth (the acquirer believes that 
the immovable property is acquired from the person who was registered as the 
owner)66 and reliance on completeness (the acquirer acquired the immovable 
property as if there were no other rights, encumbrances, or restrictions on it 
that were not registered at the time of its registration, nor was it visible that 
their registration had been requested in the public land registry).67

MORTGAGE EXTENSIVENESS VERSUS  
THE PRINCIPLE OF RELIANCE WITH REGARD TO BUILDINGS 

AND SEPARATE PARTS OF IMMOVABLE PROPERTY  
UNDER CONSTRUCTION

The owner of the land can mortgage the land before or after selling the 
apartment that is being built on that land. In either case, the validity of the 
disposition depends on the conscientiousness of the mortgage creditor or the 
apartment buyer. In the first case, when the landowner has registered a mort-
gage in the land registry before selling the apartment in the building that is 
being built on that land, the apartment buyer will be considered unconscien-
tious regarding the registered mortgage because he could have determined the 
existence of the registered mortgage by accessing the land registry or by being 

64 Since there can only be one right of ownership on one immovable property be-
cause it is an exclusive right, the principle of reliance applies in favor of the registered 
owner of the immovable property in question, as opposed to a mortgage as a non-exclusive 
right where it is possible for multiple such rights to exist simultaneously on one immovable 
property whose rank (priority) is determined by the time of occurrence of each of those 
rights, Živković, M. (2021). Pravo registra nepokretnosti: Opšti deo. Belgrade; Faculty of 
Law, University of Belgrade, 134.

65 That legal transaction should be onerous, Živković, M. (2021). Ibid, 168.
66 Art. 56, paragraph 1. of ZSP.
67 Art. 56, paragraph 2. of ZSP. See more in: Čubrilović, B. (2021) Pravni režim na 

objektu u izgradnji u pravu Republike Srpske. Zbornik radova „Izazovi pravnom sistemu“, 
vol. 2, 392–407. East Sarajevo: Faculty of Law, University of East Sarajevo.
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notified by the notary who drafted the sales contract. The constructed building 
and the apartment in question will become part of the land due to the effect of 
the principle of legal unity of immovable property, which means that a single 
object of ownership and mortgage rights will be created. A mortgage on the 
land according to the principle of extensiveness also includes everything that is 
permanently attached to the land as its integral part. In fact, following the con-
cept of condominium ownership adopted in the law of the Republika Srpska, 
the object of the mortgage is the immovable property as a whole composed 
of ownership of the apartment and co-ownership of the common areas of the 
building and the land on which the building is located. A mortgage creditor 
acquires the mortgage from the registered owner of the land, and an uncon-
scientious buyer acquires an apartment encumbered with a mortgage, which, 
through the application of the principle of mortgage extensiveness, becomes 
the object of the mortgage together with the land. In case of enforcement on 
the immovable property in question (land with a building or an apartment), the 
enforcement document from a notary based on which the mortgage is entered 
in the encumbrance sheet of the land registry, and in terms of the legal effect of 
the principle of reliance, only the moment of the registration of the mortgage 
is taken into account – the buyer of the apartment is conscientious until the 
moment the mortgage is registered, and after the registration of the mortgage, 
i.e. at the time the application for registration of the prenotation of the acquisi-
tion of ownership rights to the apartment is submitted, he is unconscientious.

In the second case, when the owner has mortgaged the land after sell-
ing the apartment in the building that is being constructed on that land, the 
buyer of the apartment will be conscientious because, at the time of registra-
tion of the prenotation of the acquisition of ownership rights to the apartment, 
it was not visible from the data registered in the public land registry that the 
mortgage was registered. Here, the principle of reliance takes precedence, so 
the legal effect of mortgage extensiveness does not occur. However, we can 
distinguish between two types of conscientious buyers, i.e. buyers who con-
cluded a contract for the purchase of an apartment under construction before 
the establishment of a mortgage on the land.68 The first type includes those 
conscientious buyers who, after the contract was concluded, registered the 
prenotation of the right from the purchase agreement for an apartment under 
construction in the public land registry (they have both iustus titulus and 
modus acquirendi). The second type are those conscientious buyers who, after 
the contract was concluded, did not obtain the registration of the prenotation 

68 Jotanović, R. (2021). Etažna svojina kao predmet hipoteke. Primena prava i prav-
na sigurnost. Zbornik radova 34. susreta Kopaoničke škole prirodnog prava “Slobodan 
Perović”. Belgrade: Kopaonička škola prirodnog prava – “Slobodan Perović”, vol. 2, 309.
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of the right from the purchase agreement for an apartment under construction 
in the public land registry (they have iustus titulus but not modus acquirendi).

The right of ownership of immovable property based on a legal transac-
tion is acquired through registration in the public land registry (constitutive 
effect of registration).69 This means that the registered status of the property 
and the principle of reliance take precedence over the actual status of the prop-
erty. Whether or not a conscientious buyer of an apartment under construction 
will acquire the right of ownership depends on whether the ownership right 
has been registered in the public land registry or not. If the registration of a 
property right has been completed, the legal effect of the principle of mort-
gage extensiveness will not occur because the mortgage was created after 
the registration of property rights, so the principle of reliance in favor of the 
previously registered owner takes precedence. However, if the registration of 
the property right has not been completed, the legal effect of the principle of 
mortgage extensiveness occurs, and the mortgage on the land also extends to 
the building and separate parts of the immovable property under construction. 
Essentially, in this case, the legal situation is identical to that of an unconsci-
entious buyer of an apartment in a building under construction, i.e. a buyer 
who registered the prenotation of the acquisition of the right from the purchase 
agreement for an apartment under construction, but only after the seller (owner 
of the land) had already registered the mortgage on the land, so the legal effect 
of mortgage extensiveness will take precedence over the principle of reliance, 
which is valid only in favor of the conscientious the buyer (in this case, the 
buyer was unconscientious, he knew or could have known about the existence 
of a mortgage on the land at the time of registration of the prenotation of the 
right from the purchase agreement for an apartment under construction).

Therefore, the view that ownership of an apartment is the limit that 
resolves the issue of the scope of mortgage extensiveness70 has limited appli-
cation, i.e. it only applies when the buyer acquired ownership of the apartment 
before the registration of the mortgage on the land, in which case there is no 
legal effect of mortgage extensiveness. There is a completely different legal 
situation when the buyer of the apartment has indeed entered into a contract 
after the registration of the mortgage on the land, but did not register his prop-
erty right in the public land registry, and therefore has not become the owner, 
because that would be contrary to the principle of the constitutive effect of reg-
istration, regardless of the fact that it is qualified as a property right in judicial 

69 Art. 53, paragraph 1. of ZSP.
70 Blagojević, M. (2020). Granica ekstenzivnosti hipoteke. Sudska praksa, vol. 86, 

65. Sarajevo: Privredna štampa.
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practice.71 In this case, the buyer did not formally become the holder of the 
property right because he was not registered in the public land registry, and 
even if he had registered his property right in the land registry, it would have 
been encumbered by the mortgage because it was visible in the registry at the 
time of acquiring the property right to the apartment.

CONCLUSION

According to the concept of immovable property adopted in the ZSP, 
immovable property consists of land with everything that is permanently 
attached to it, in accordance with the principle of legal unity of immovable 
property. The object of the property right and the object of the mortgage is 
the immovable property as a whole (a legally homogeneous whole) – land as 
the main property and all its attachments as secondary property. In accordance 
with the legal nature of condominium ownership adopted in the law of the 
Republic of Srpska, it is immovable property consisting of 1. ownership rights 
on a separate part of immovable property and 2. co-ownership on the common 
areas of the building and the land on which the building is located and which 
serves for the regular use of the building. The object of property rights and the 
object of a mortgage in condominium ownership is the immovable property as 
a whole, where co-ownership is the main right, and ownership of a separate 
part of the immovable property is a secondary right.

The principle of mortgage extensiveness is also in accordance with the 
principle of legal unity of immovable property because the object of a mort-
gage is the immovable property as a whole, which is identified with the land, 
and the land is linked to the land registry entity that is registered in the land 
registry. These two principles are complemented by the principle of reliance, 
which is one of the basic principles on which public land registry is based as 

71 Such a position was taken by the Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina, 
which states in its decisions that an apartment purchase contract (contract law) and the 
transfer of the apartment into the buyer’s possession are considered a material interest, i.e. 
the right to property in the sense of Art. 1 of Protocol 1 of the European Convention for 
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, so the right of ownership of 
an apartment as a property right can be acquired even before registration in the land regis-
try, Decision of the Constitutional Court of Bosnia and Herzegovina, no. AP-648/19 dated 
April 24, 2019. Available at: http://www.ustavnisud.ba/dokumenti/AP-648-19-1183017.
pdf. and no. AP-2326/18 dated July 17, 2018. Available at: https://www.ustavnisud.ba/do-
kumenti/bs/AP-2326-18-1141226.pdf. We believe that this position is in contradiction with 
the basic postulates of land registry law.
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a complete, reliable, and up-to-date record of data on immovable property and 
holders of rights to immovable property.

Buildings and separate parts of immovable property under construc-
tion are not ex lege objects of property rights and mortgages, but in practice, 
all these principles of real property law and land registry law are applied to 
them. Based on this, the right of ownership of an apartment under construc-
tion, or the right of ownership encumbered by a mortgage, will be acquired by 
a conscientious buyer or mortgage creditor. A conscientious buyer is one who, 
at the time of submitting a request for registration of the prenotation of the 
acquisition of the right of ownership of an apartment under construction, did 
not know, nor was it visible from the public land registry, that a mortgage reg-
istration had been requested on the land on which the building containing the 
apartment in question is being built. A conscientious mortgage creditor is one 
who obtained the registration of the mortgage on the land before the buyer of 
the apartment under construction obtained the registration of the prenotation 
of the acquisition of the right of ownership of the apartment. Given that not all 
separate parts of the object (apartments/business space/garages) will be sold 
simultaneously, the mortgage creditor may be conscientious regarding those 
future separate parts of the object in relation to which the prenotation of the 
acquisition of the right of ownership of a separate part of the object under con-
struction was not registered at the time of registration of the mortgage on the 
land. As for the unconscientious buyer (who knew or could have known about 
the existence of the mortgage on the land at the time of registration of the 
prenotation of the right from the purchase agreement for an apartment under 
construction), he acquires an apartment encumbered by a mortgage, which, 
according to the principle of mortgage extensiveness, becomes the object of 
the mortgage together with the land.
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UVODNA RAZMATRANJA

Odnos unutrašnjeg1 i međunarodnog prava, iako prima facie jednostavan, 
predstavlja jedno od najznačajnijih i najobrađivanijih tematika, kako u domenu 
međunarodnog prava tako i u ostalim granama (unutrašnjeg) prava (recimo, 
ustavno pravo), poprimajući karakter ponavljanja i istrošenosti.2 Differentia 
specifica u odnosu na mnogobrojnost naučnih radova o ovom problemu jeste 
upravo analiza na primjeru, relativno nove članice Organizacije Ujedinjenih 
nacija i kandidata za članstvo u Evropskoj uniji, države Crne Gore. Perma-
nentno je pravo svake države, shodno suverenitetu, da reguliše odnos ova dva 
pravna poretka. Hoc loco odnos međunarodnog i unutrašnjeg prava je par 
excellence materija koja se uređuje i normira ustavima, bar onih koje pripadaju 
evropsko-kontinentalnom pravnom krugu. Ustav, kao lex superior, predstavlja 
osnov cjelokupnog pravnog poretka, pa normiranje navedene materije u ustavu 
nije ni proizvoljno ni slučajno. Naslonjena na teorijsku koncepciju, upored-
nopravna rješenja karakteriše ili dualizam (unutrašnje i međunarodno pravo 
su dva odvojena i nezavisna pravna sistema), ili, pak, monizam (unutrašnje 
i međunarodno pravo su djelovi jedinstvenog pravnog poretka). Međutim, 
uporednopravnom metodom možemo zaključiti da je „ekstremizam monizma 
i dualizma“ danas neadekvatan složenosti i dinamici odnosa ova dva pravna 
sistema.3 Crna Gora je Ustavom od 2007. godine regulisala odnos unutrašnjeg 
i međunarodnog prava. U skladu sa normativnim kontinuitetom, čl. 9, Crna 
Gora je prihvatila koncepciju monizma, i to monizma sa primatom međuna-
rodnog prava. Prema tome, norme međunarodnog prava i norme unutrašnjeg 
prava Crne Gore čine dio jednog istog pravnog sistema. U radu je izložen, u 
kraćim crtama, opšti odnos unutrašnjeg i međunarodnog prava kroz bazična 
teorijska polazišta (dualizam i monizam), a zatim je detaljno analiziran nor-
mativni okvir pozitivnog Ustava, sa posebnim osvrtom na čl. 9. Oslanjajući se 
na uporednu ustavnu praksu, dat je čitav niz obrazloženih prijedloga za una-
prijeđenje ustavnog teksta. Naime, ukazujući na mane i nedostatke istaknuta je 
snažna potreba za revizijom ustavnih odredbi koje su ratione materiae vezane 

1 U literaturi se, pored termina „unutrašnje“ pravo, koriste i drugi termini, poput, 
„državno“, „nacionalno“, „domaće“, „interno“ i sl.

2 Krivokapić, B. (2013). Odnos međunarodnog i unutrašnjeg prava. Strani pravni 
život, 2, 59–103; Ferreira, G. (2013). Legal Comparison, Municipal Law and Public In-
ternational Law: Terminological Confusion?. The Comparative and International Law 
Journal of Southern Africa, 46 (3), 337–364. Dostupno na: www.jstor.org/stable/23644808 
(pristupljeno: 20. 6. 2021).

3 Paust, J. J. (2013). Basic Forms of International Law and Monist, Dualist, and 
Realist Perspectives. Basic Concepts of Public International Law Monism & Dualism. 
Beograd: Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Insitut za uporedno pravo, Institut za 
međunarodnu politiku i privredu, 244–265.



48

Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 1/2023.

za odnos unutrašnjeg i međunarodnog prava, a čija izmjena treba da obuhvati 
i odredbe o ljudskim pravima, kako bi se domaći poredak uskladio sa međuna-
rodnim standardima.4 Takođe, ukazano je, u kratkim crtama, i na nedovoljnu 
primjenu međunarodnog prava od strane sudova i drugih državnih organa Crne 
Gore, a posebno na značaj i ulogu Evropske konvencije za zaštitu ljudskih 
prava i osnovnih sloboda iz 1950. godine (dalje u tekstu Evropska konvencija) 
kao i na praksu Evropskog suda za ljudska prava.

OPŠTI OSVRT NA ODNOS  
UNUTRAŠNJEG I MEĐUNARODNOG PRAVA

Profesor Slobodan Jovanović, kao jedan od najvećih pravnih autoriteta, 
kvalifikuje pitanje odnosa unutrašnjeg i međunarodnog prava kao jedno od 
„najtežih i najvažnijih pitanja pravne nauke“.5 Iako su diskusije o relacijama 
ova dva pravna sistema „oživjele“ krajem XIX vijeka, ova problematika, kako 
za teoretičare, tako i za praktičare, nije riješena do danas.6

Teorijski nivo karakteriše sukob dva različita, međusobno suprotstavljena 
koncepta – dualizam i monizam. Dualizam, kao starija koncepcija, iznjedren je 
iz pera njemačkog pravnog pisca i filozofa Hajnriha Tripela7 (Heinrich Trie-
pel), te prihvaćen od drugih, posebno D. Ancelotija8 (D. Anzilotti). Osnovna 
premisa dualističke teorije jeste postojanje dva potpuno odvojena i nezavisna 
pravna sistema, koji mogu uticati jedan na drugi, s jedne strane, ali se ne mogu 
preklapati, s druge strane. Naime, jedan pravni akt može egzistirati, važiti i 
proizvoditi pravna dejstva u jednom (bilo unutrašnjem ili međunarodnom), 
a da pri tom ostane „nepoznat“ u drugom.9 Budući da koegzistiraju kao dva 
nezavisna i odvojena pravna poretka, pitanje sukoba ili dominacije ne treba, ili 
se ne može, postavljati. Hoc loco, treba istaći da je dualizam naslonjen na pro-

4 Vidi: Novaković, M. (2013). Neophodnost direktne primjene sporazuma o ljud-
skim pravima u XXI vijeku. Basic Concepts of Public International Law Monism & Dua-
lism. Beograd: Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Insitut za uporedno pravo, Institut 
za međunarodnu politiku i privredu, 218–228.

5 Jovanović, S. (1935). Iz istorije političkih doktrina: Druga knjiga. Beograd: Geca 
Kon, 300.

6 Đajić, S. (2004). Teorije o odnosu međunarodnog i unutrašnjeg prava. Godišnjak 
Udruženja za međunarodno pravo Srbije i Crne Gore 1, 49–71.

7 Triepel, H. (1923). Les Rapports entre le Droit Interne et le Droit International. 
Collected Courses of the Hague Academy of International Law 1, 73–121.

8 Anzilotti, D. (1929). Cours de droit international: Premier volume; Introduction – 
Théories Générales. Paris: Recueil Sirey, 49–65. 

9 Triepel, H. (1923). Op. cit., 103.
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blematiku prirode međunarodnog prava (poricanje njegove objektivne pravne 
prirode, tj. ne posjeduje kapacitet da obaveže bez saglasnosti onoga koga 
treba da obaveže), i prevashodno dogme o apsolutnom suverenitetu10 država.11 
Negirajući međunarodnom pravu objektivnu pravnu prirodu, te kvalifikujući 
unutrašnje prvo ne samo kao primarno, već i kao savršeno i pravo uzora među-
narodnom pravu, država se morala izričito izjasniti da prihvata određeno pravilo 
međunarodnog prava, a u suprotnom konkretno pravilo je ne bi obavezivalo.12 
In concreto, tehnikom transformacije, formalnopravno, norma koja je nosila 
prefiks „međunarodna“ ili kategoriju norme međunarodnog prava, prestaje, u 
konkretnom slučaju, to biti, i postaje norma unutrašnjeg poretka, te stiče prefiks 
„državna“. Veza i subordinacija ova dva pravna poretka, prema dualizmu, je 
nemoguća, budući da među njima vlada distinkcija koja se tiče izvora prava13, 
subjekata prava14 i različitih odnosa.15 Danas je dualistička teorija, uglav-
nom, napuštena, mada je prisutna u, recimo, čl. 10. Ustava Italije.16 Međutim, 

10 „Jedna riječ koja se često ponavlja u spisima Vatelovih sljedbenika je ’suvere-
nitet’, i sumnjivo je da li je ikada neka riječ prouzrokovala toliko intelektualne zbrke i 
međunarodnog bezakonja“. Malanczuk, P. (1997). Akehurst’s Modern Introduction to Inter-
national Law, Seventh revised edition. London: Routledge, 17.

11 Naslonjeno na koncept apsolutnog suvereniteta države, razrađeno u filozofiji He-
gela, međunarodno pravo je posmatrano kao spoljašnje, „vanjsko državno pravo“. Andras-
sy, J., Bakotić, B., Vukas, B. (1998). Međunarodno pravo I. Zagreb: Školska knjiga, 4.

12 „Organi vlasti i sudovi u okviru jedne države ne priznaju nikakvu suverenu vlast 
iznad svog samostalnog, nacionalnog suvereniteta, pa zbog toga oni primjenjuju samo ona 
pravila međunarodnog prava za koja im to bude naređeno putem domaće pravne norme, 
koja je za njih obaveza.“ Bartoš, M. (1954). Međunarodno javno pravo I. Beograd: Pravni 
fakultet, 40–41.

13 Permanentni izvori međunarodnog prava su međunarodni običaj i ugovor, ali i 
ostali izvori pobrojani u čl. 38. Statuta Međunarodnog suda pravde. Izvori državnog prava 
jesu ustav, zakoni i drugi podzakonski akti, odnosno izvori koji su nastali legislativnom 
aktivnošću države. Dakle, izvor međunarodnog prava je sporazum koji derivira iz volje 
više država, a izvor unutrašnjeg prava je zakon koji derivira iz volje teritorijalnog suverena.

14 Međunarodno pravo karakteriše autonomnost – stvaraju ga sami subjekti (države), 
a unutrašnje pravo karakteriše heteronomnost – stvara ga suverena vlast i nameće subjek-
tima prava, fizičkim i pravnim licima. Iz autonomnosti slijedi da je međunarodno pravo 
pravo koordinacije u duhu principa par in parem non habet imperium, a unutrašnje pravo 
pravo subordinacije „iznad nesuverenih pojedinaca podređenih suverenosti države“. Vladi-
mir, I. (1957). Odnos međunarodnog i unutrašnjeg prava. Naša zakonitost, 11–12, 425–431.

15 Međunarodno pravo reguliše odnose između svojih subjekata, u prvom redu dr-
žava, a potom i međunarodnih organizacija, kao i odnose drugih jedinki od međunarodnog 
interesa. Državno pravo je pravo koje reguliše odnose između subjekata unutrašnjeg prava, 
fizičkih i pravnih lica, i to kako njihove odnose međusobno tako i njihove odnose sa drža-
vom na čijoj se teritoriji nalaze. Račić, O. (1999). Odnos između međunarodnog i unutra-
šnjeg prava. Međunarodni problemi, 3–4, 358–381.

16 „Pravni poredak Italije usklađuje se sa opštepriznatim propisima međunarodnog 
prava“. Constituzione della Repubblica Italiana, G.U. n. 298, ediz. straord., del 27 dicembre 
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italijanska sudska praksa pokazuje tedenciju primjene međunarodnih normi 
koje su nesaglasne sa unutrašnjim propisima kroz pravila derogacije ili, pak, 
kvalifikacijom međunarodnog ugovora, kako proizilazi iz „presedana“ Vrhov-
nog kasacionog suda Italije u slučaju Juan Carlos Medrano, kao opštih pravnih 
načela (u konkretnom slučaju Evropske konvencije).17 

Nova teorija, monizam, nastaje kao reakcija na teoriju dualizma, a 
njen rodonačelnik je Hans Kelsen (Hans Kelsen).18 Kvalifikujući ova dva 
prava kao djelove jedinstvenog pravnog sistema, monizam polazi od jedin-
stva prava. Naime, konkretni odnos može biti različito regulisan, odnosno 
međunarodno pravo predviđa jedan, a unutrašnje drugi način, pa se postavlja 
pitanje kojem pravu treba dati prednost u okviru pravnog sistema – među-
narodnom19 ili unutrašnjem20. Monizam se u ustavnim sistemima kreće od 
kvalifikacije međunarodnog prava kao dijela državnog prava (npr. čl. 6, st. 2. 
Ustava Sjedinjenih Američkih Država21), preko prednosti međunarodnog prava 

1947; G.U. n. 2 del 3 gennaio 1948. Dostupno na: https://www.senato.it/Leg18/1024 (pri-
stupljeno: 20. 6. 2021).

17 Đajić, S. (2003). Međunarodni i nacionalni sudovi: od sukoba do saradnje. Novi 
Sad: Pravni fakultet Novi Sad, 137–138.

18 Kelsen, H. (1952). Principle of International Law. New York: Rinehart & Co, 
401–447; Kelsen, H. (1926). Les rapports de système entre le droit interne et le droit intera-
tional public. Collected Courses of the Hague Academy of International Law, 14, 227–331.

19 Pristalice monizma koji se opredjeljuju za primat međunarodog prava, nalaze se, 
s jedne strane, na relacijama opštih, univerzalnih interesa, a sa druge, na slabljenju dogme 
o državnom suverenitetu. Danas je gotovo nesumnjivo da je međunarodno pravo preuzelo 
dominaciju unutrašnjeg prava, što je rezultat nekoliko momenata: prvo, značajna promjena 
pravnog položaja pojedinca u međunarodnom pravu; drugo, veliki broj međunarodnih orga-
nizacije (posebno treba istaći Evropsku uniju kao nadnacionalnu međunarodnu organizaci-
ju); treće, brojnost međunarodnih sudova (iskorak od standardne fakultativne do obavezne 
nadležnosti); četvrto, proces unifikacije prava, bilo univerzalnog ili regionalnog. V.: Krivo-
kapić, B. (2013). Primat međunarodnog prava. Strani pravni život, 3, 45–62.

20 Pristalice monizma koji se opredjeljuju za primat unutrašnjeg prava, s jedne stra-
ne, međunarodno pravo vide kao spoljašnje državno pravo, koje za posljedicu ima nega-
ciju međunarodnog prava, ali i same konstrukcije monizma, a sa druge, počiva na dogmi 
o državnom suverenitetu. Monizam determinisan primatom unutrašnjeg prava posebno je 
razrađen u okviru marksističko-lenjinističke ideologije, odnosno predstavljao je doktrinarni 
izraz u državama u kojima je ista dominirala. Emanuel Margolis ističe da je komunistič-
ki pristup „ortodoksalni, dualističko-konsensualni“, te zaključuje da je krajnje ironično da 
jedna takva snažna i revolucionarna doktrina – komunizam – koja ruši tradicionalne, pak, 
prihvati krajnje „buržoaske“ modele. V.: Margolis, E. (1955). Soviet Views on the Relati-
onship between National and International Law. The International and Comparative Law 
Quarterly, 4 (1), 116–128. Dostupno na: https://www.jstor.org/stable/755769 (pristupljeno: 
20. 6. 2021).

21 „Ovaj Ustav, zakoni SAD i svi zaključeni međunarodni ugovori kao i ugovori koji 
će biti zaključeni, predstavljaju vrhovni zakon zemlje; sudije u svakoj državi su dužni da 
ih primijene čak i ako su u suprotnosti sa Ustavom ili zakonima države.“ The Constitution 
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nad državnim (recimo, čl. 25. Ustava Njemačke22), do apsolutne dominacije 
unutrašnjeg prava (recimo, čl. 8. Ustava Bjelorusije23). Što se tiče tehnike 
povezivanja, monizam se nalazi na liniji adopcije, budući da se konkretno pra-
vilo međunarodnog prava „usvaja“ normom unutrašnjeg prava, bilo ustavnom 
ili zakonskom, ili pak sudskom odlukom, ali bez transformacije, odnosno pro-
mjene adresata i sadržine pravila, tj. bez gubljenja prefiksa „međunarodna“. 
Danas, shodno dominaciji doktrine monizma sa primatom međunarodnog 
prava (barem u Evropi), preovladava tehnika adopcije, mada to treba uzeti 
uslovno, budući da se tehnike povezivanja, s jedne strane, ne nalaze u „harmo-
ničnom odnosu sa shvatanjem o opštem odnosu unutrašnjeg i međunarodnog 
prava“ i, sa druge strane, čisti oblici gotovo su rijetkost, odnosno preovladavaju 
tzv. hibridne kombinacije.24 Potrebno je, takođe, istaći da tehnike povezivanja, 
kao „metodi kojima države ispunjavaju svoje obaveze“, iako predviđeni unu-
trašnjim pravom, nisu pitanje od interesa za međunarodno pravo.25 

Iako su ove dvije teorije ostale i danas „na snazi“ kao osnova, a prateći 
sudbinu, gotovo svih teorijskih koncepata koji stoje na dijametralno suprot-
nim stanovištima, priključile su im se i tzv. kompromisne teorije ili teorije o 
koordinaciji.26 Ove teorije stoje na koordinatama da je monističko-dualistička 
kontroverza „nerealna“, da polazi od „zajedničkog polja“, što u stvarnosti 
ne postoji.27

of the United States of America, 17 September 1787. Dostupno na: https://www.senate.gov/
civics/constitution_item/constitution.htm (pristupljeno: 20. 6. 2021).

22 „Opšta pravila međunarodnog prava predstavljaju sastavni dio saveznog prava. 
Ona imaju prednost nad zakonima i neposredno stvaraju prava i obaveze za stankovnike sa-
vezne teritorije.“ Basic Law for the Federal Republic of Germany, 23 May 1949. Dostupno 
na: https://www.gesetze–im–internet.de/englisch_gg/ (pristupljeno: 20. 6. 2021).

23 „Republika Bjelorusija priznaje prioritet opšte prihvaćenih pravila međunarodnog 
prava i preuzima obavezu da unutrašnje zakonodavstvo usaglasi sa ovim pravilima. Repu-
blika Bjelorusija u skladu sa pravilima međunarodnog prava može na dobrovoljnoj osnovi 
da uđe u međudržavne formacije i da se iz njih povuče. Nije dozvoljeno pristupanje onim 
međunarodnim ugovorima koji su suprotni ustavu.“ Constitution of the Republic of Bela-
rus of 1994, with changes and additions adopted at the republican referenda of November 
24, 1996 and of October 17, 2004. Dostupno na: http://law.by/document/?guid=3871&-
p0=V19402875e (pristupljeno: 20. 6. 2021).

24 Kreća, M. (2016). Međunarodno javno pravo. Beograd: Pravni fakultet Univerzi-
teta u Beogradu, 78.

25 Seidl-Hohenveldern, I. (1963). Transformation or Adoption of International Law 
into Municipal Law. The International and Comparative Law Quarterly, 12 (1), 88–124. 
Dostupno na: https://www.jstor.org/stable/756522 (pristupljeno: 20. 6. 2021).

26 Fitzmaurice, G. (1957). The general principles of international law considered 
from the standpoint of the rule of law. Collected Courses of the Hague Academy of Inter-
national Law, 92, 1–227. 

27 Ibid.
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Sa druge strane, i pored pluraliteta normativnih rješenja država,28 među-
narodno pravo ne slijedi logiku unutrašnjeg prava. Naime, dok jedan poredak 
– unutrašnji – reguliše primjenu međunarodnih, a i svojih unutrašnjih pravila, 
drugi – međunarodni – o tome gotovo ćuti, ne propisujući način na koji treba 
da se primjenjuje unutar pravnih poredaka država, već to prepušta unutrašnjem 
pravu.29 Dinamika i složenost odnosa ova dva pravna sistema se ispoljava 
kroz „amortizaciju“ pravnih pravila unutrašnjeg pravnog poretka i pravila, 
standarda i načela međunarodnog prava, kao prava međunarodne zajednice 
u cjelini.30 

Dakle, međunarodno pravo je direktno i neposredno naslonjeno na unu-
trašnje pravo, te njegova primjena zavisi od volje teritorijalnog suvjerena. 
Međutim, međunarodno pravo pretpostavlja i računa da konkretna država neće 
postupati nasuprot međunarodnim pravnim pravilima i nameće jedino obavezu 
da države poštuju međunarodno pravo, što je derivat načela pacta sunt ser-
vanda i bona fides.31 Bečka konvenija o ugovornom pravu (1969) u čl. 26. 
ističe da „svaki ugovor na snazi vezuje članice i one treba da ga dobrona-
mjerno izvršavaju“, a u čl. 27. stoji da „jedna članica ne može se pozvati na 
odredbe svog unutrašnjeg prava da bi opravdala neizvršavanje ugovora“.32 

A fortiori, čl. 3. Nacrta pravila o odgovornosti države za protivpravne 
akte iz 2001. godine, koji je usvojila Komisija Ujedinjenih nacija za među-
narodno pravo, ističe da se „kvalifikacija određenog akta kao protivnog 
međunarodnom pravu vrši po pravilima međunarodnog prava“ i da „na tu 

28 „Stalna praksa upućivanja na međunarodno pravo u nacionalnim ustavima nije 
proizvela nijedan oblik formulacija koji je našao opšte usvajanje.“ Wilson, R. R. (1964). 
International Law in New National Constitutions. The American Journal of International 
Law, 58 (2), 432–436. Dostupno na: https://www.jstor.org/stable/2196220 (pristupljeno:  
20. 6. 2021).

29 Cassese, A. (2005). International Law, Second Edition. Oxford University Press, 
217–224.

30 „Raspravljati o aktuelizaciji međunarodnog prava znači raspravljati njegove od-
nose sa unutrašnjim pravom“, odnosno pitanje postojanja međunarodnog prava „prethodno 
pretpostavlja aktuelno postojanje unutrašnjeg prava: bez unutrašnjeg prava nema države, a 
bez država nema međunarodnog prava“. Kožev, A. (2012). Nacrt za jednu fenomenologiju 
prava. Sremski Karlovci – Novi Sad: Izdavačka knjižarnica Zorana Stojanovića, 423.

31 Odnos unutrašnjeg i međunarodnog prava, prema Brownlie-u, determinisan 
je prevashodno kapacitetom i spremnošću države, tj. njenih organa, da poštuju i ispune 
međunarodne obaveze, ali i samim tumačenjem međunarodnopravne norme i njene prim-
jene na konkretan slučaj. V.: Brownlie, I. (2002). Principles of Public International Law, 
Fifth Edition. Oxford University Press, 34–55.

32 Bečka konvencija o ugovornom pravu stupila na snagu 1979. godine. Crna Gora 
je preuzela ovu konvenciju po sukcesiji 23. oktobra 2006. godine. Tekst Konvencije na 
engleskom jeziku je dostupan na: https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conven-
tions/1_1_1969.pdf (pristupljeno: 20. 6. 2021).
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kvalifikaciju nema uticaja njegova zakonitost po pravilima unutrašnjeg prava“. 
Takođe u čl. 32. (irelevantnost unutrašnjeg prava) stoji da se „odgovorna 
država ne može pozivati na odredbe svog unutrašnjeg prava kao opravdanje 
za nepoštovanje svojih obaveza iz ovog dijela.“33 Naime, riječ je o načelu ili 
principu po kome se država ne može pozivati na svoje državno, unutrašnje 
pravo kako bi se oslobodila ili opravdala neizvršenje obaveza koje joj nameće 
međunarodno pravo. Na to načelo naslonjena je i praksa međunarodnih sud-
skih tijela, a posebno su indikativni slučajevi: Wimbledon34, Certain German 
Interests in Polish Upper Silesia35, Greco-Bulgarian „Communities“36, Treat-
ment of Polish Nationals and Other Persons of Polish Origin or Speech in the 
Danzig Territory37, a u novijoj praksi slučaj „LaGrand”38.

ODNOS UNUTRAŠNJEG I MEĐUNARODNOG PRAVA  
PREMA USTAVU CRNE GORE IZ 2007. GODINE

Pripadajući evropsko-kontinentalnom krugu, a vršeći svoje permanentno 
pravo, shodno suverenitetu, Crna Gora je odnos unutrašnjeg i međunarodnog 
prava normirala ustavnom materijom. Naime, konstitucionalno normiranje nije 
ni proizvoljno ni slučajno, budući da je riječ o jednom od najvažnijih pravnih, 
ali i političkih, pitanja. Kvalifikaciju pitanja odnosa unutrašnjeg i međunarod-
nog prava, kao pitanja od suštinskog interesa, možemo zaključiti i iz same 
pozicije ustavne norme koja konkretno pitanje reguliše. Ustav Crne Gore, 
donijet 22. 10. 2007. godine, već u prvom dijelu, koji nosi naziv „Osnovne 
odredbe“, sadrži odredbu koja se odnosi na međunarodno pravo i njegovo 
mjesto u okviru državno-pravnog poretka.39 Hoc loco, čl. 9. Ustava, naslovljen 
„Pravni poredak“ glasi: 

„Potvrđeni i objavljeni međunarodni ugovori i opšteprihvaćena pra-
vila međunarodnog prava sastavni su dio unutrašnjeg pravnog poretka, imaju 

33 International Law Commission, Draft Articles on Responsibility of States for In-
ternationally Wrongful Acts, November 2001, Supplement No. 10 (A/56/10), chp.IV.E.1. 
Dostupno na: https://www.refworld.org/docid/3ddb8f804.html (pristupljeno: 20. 6. 2021).

34 Permanent Court of International Justice, Ser. A., No. 1, 29–30.
35 Permanent Court of International Justice, Ser. A., No. 7, 19.
36 Permanent Court of International Justice, Ser. B., No. 17, 32–33.
37 Permanent Court of International Justice, Ser. A/B, No. 44, 24.
38 ICJ Reports, 2001, 466.
39 Profesor Šuković ističe da su osnovne odredbe „svojevrsna ’lična karta’ države 

Crne Gore i njenog državnog uređenja“, te da „njihova ukupnost čini smisaonu cjelinu koja 
povezuje sve odredbe Ustava i prožima sadržinu svih njih“. Šuković, M. (2009). Ustavno 
pravo: Univerzalna ustavna tematika i ustavno pravo Crne Gore. Podgorica: CID, 175.
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primat nad domaćim zakonodavstvom i neposredno se primjenjuju kada 
odnose uređuju drukčije od unutrašnjeg zakonodavstva.“40

Dakle, Ustav Crne Gore se nalazi na koordinatama monističke doktrine, 
determinisane primatom međunarodnog prava. Slična rješenja su zastupljena 
i u zemljama regiona, te konkretno ustavno rješenje Crne Gore ne odlikuje 
neka veća razlika u odnosu na njih.41 Može se reći da je navedena odredba 
Ustava naslonjena na Preambulu, odnosno njen dio gdje je propisana „privr-
ženost ravnopravnoj saradnji sa drugim narodima i državama i evropskim i 
evro-atlanskim integracijama“, te sa čl. 15. koji propisuje da 

„...Crna Gora, na principima i pravilima međunarodnog prava, sarađuje i 
razvija prijateljske odnose sa drugim državama, regionalnim i međunarodnim 
organizacijama.“

Međutim, postavlja se pitanje da li je u Crnoj Gori primat međunarodnog 
prava apsolutan, ili pak relativan. Odgovor je, svakako, relativan, jer je apso-
lutni primat međunarodnog prava uskraćen u odnosu na Ustav.42 A fortiori, 
Ustav je lex superior na teritoriji Crne Gore, propis najviše pravne snage, iz 
čega slijedi da se međunarodni ugovori i opšteprihvaćena pravila međunarod-
nog prava imaju primijenjivati samo ako njihova sadržina nije suprotna i nije 
nesaglasna Ustavu. To znači, 

„...ne samo da ne krše nijednu pojedinačnu odredbu u Ustavu Crne Gore – 
što je sadržina pojma ’suprotno’ – nego i da nije nesaglasna sa suštinom i 
ciljevima Ustava Crne Gore kao smisaone cjeline – što je sadržina pojma 
’nesaglasnost’“.43

Drugim riječima, Crna Gora je odredbom čl. 9. Ustava, kao normom konstitu-
cionalnog karaktera, formalno-pravno ograničila svoj zakonodavni suverenitet, 
ali ne i ustavni.44 

40 Ustav Crne Gore, Službeni list CG, br. 1/2007. i 38/2013. – Amandmani I–XVI. 
Dostupno na: https://www.paragraf.me/propisi–crnegore/ustav–crne–gore.html (pristuplje-
no: 21. 6. 2021).

41 V.: čl. 16. Ustava Republike Srbije od 2006. godine; čl. 134. Ustava Republike 
Hrvatske od 1990.; čl. 8. Ustava Republike Slovenije od 1991; čl. 8. Ustava Republike 
Sjeverne Makedonije od 1991; čl. 2, st. 2. Ustava Bosne i Hercegovine; čl. 5. Ustava Repu-
blike Albanije od 1998.

42 Peters, A. (2009). Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Constitu-
tional Law. ICL Journal, 3 (3), 170–198. Dostupno na: https://doi.org/10.1515/icl–2009–
0306 (pristupljeno: 21. 6. 2021).

43 Šuković, M. (2009). Ustavno pravo: Univerzalna ustavna tematika i ustavno pra-
vo Crne Gore. Podgorica: CID, 231.

44 „Svakako, može se tvrditi da je primat međunarodnog prava uspostavljen ustavi-
ma relativan, jer u konačnici podliježe odredbama najvišeg, domaćeg prava (ustava).“ 



55

M. Rajović, Odnos unutrašnjeg i međunarodnog prava prema..., str. 46–74.

Prima facia jasna i precizna formulacija čl. 9. Ustava pati od izvjesne 
doze nepreciznosti ili pravne nejasnoće, što rezultira mogućnošću različitog 
tumačenja i primjene. To je posebno relevantno u nekoliko tačaka.

Problem rubruma

Naziv člana, odnosno njegovo imenovanje (tzv. rubrum) – „Pravni pore-
dak“ – je neadekvatan njegovoj sadržini, budući da je primat međunarodnog 
prava predviđen samo za nacionalno, domaće zakonodavstvo, a ne za pravni 
poredak in toto. Pravni poredak podrazumijeva „jedinstvo pravnih normi“45, 
odnosno prava u cjelini. Posebno treba istaći da nije uspostavljen primat nad 
Ustavom. Dakle, rubrum „Pravni poredak“ je u očiglednom raskoraku sa sadr-
žinom i cjelinom ustavne norme. Takođe, ovakav naziv nije adekvatan za član 
koji reguliše odnos unutrašnjeg i međunarodnog prava, te bi ga trebalo promi-
jeniti, odnosno preimenovati u „Odnos prema međunarodnom pravu“, „Odnos 
unutrašnjeg i međunarodnog prava“, „Primat međunarodnog prava“ i sl.

Problem sadržine čl. 9.

Druga nepreciznost vezana je za samu sadržinu ustavne odredbe, budući 
da ustavotvorac koristi donekle tijesnu i preusku terminologiju. Iako na 
koordinatama monističke teorije, Ustav se distancira od apsolutnog primata 
međunarodnog prava, budući da odredba čl. 9. primat međunarodnih ugovora i 
opšteprihvaćenih pravila međunarodnog prava stavlja iznad domaćeg zakono-
davstva, izostavljajući Ustav, podzakonske akte i druge akte državnih organa. 
Nepreciznost ustavopisca u konkretnom slučaju u praksi može stvoriti nedou-
mice, posebno ako se dovede u vezu sa dijelom odredbe gdje eksplicitno stoji 
da se konkretni međunarodni instrumenti neposredno primjenjuju samo kada 
odnose uređuju „drukčije od unutrašnjeg zakonodavstva“. Manjkavost teksta 
posebno je zabrinjavajuća ukoliko se pristupi uporednopravnoj analizi. Tako, 
recimo, Ustav Republike Srbije od 2006. godine sadrži jednu, za razliku od 
crnogorskog ustava, širu i bolju koncepciju, ističući da 

Vereshchet, S. V. (1996). New Constitutions and the Old Problem of the Relationship be-
tween International Law and National Law. European Journal of International Law, 7 (1), 
29–41. Dostupno na: https://doi.org/10.1093/oxfordjournals.ejil.a015502 (pristupljeno:  
21. 6. 2020).

45 Lukić, D. R., Košutić, P. B. (2008). Uvod u pravo. Beograd: Pravni fakultet Uni-
verziteta u Beogradu, 123–125.
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„...opšteprihvaćena pravila međunarodnog prava i potvrđeni međunarodni 
ugovori sastavni su dio pravnog poretka Republike Srbije i neposredno se 
primjenjuju“.46 

Takođe u nastavku istog člana, s jedne strane, stoji da „potvrđeni međunarodni 
ugovori moraju biti u skladu s Ustavom“ i, s druge strane, utvrđena je hijerar-
hija pravnih akata na čelu sa Ustavom, kako stoji u čl. 194.

Pozitivna odredba čl. 9. ne slijedi normativni kontinuitet ustavnoprav-
nog rješenja zastupljenog u Ustavnoj Povelji Državne zajednice Srbije i Crne 
Gore, gdje je izričito i precizno priznat primat međunarodnog prava nad unu-
trašnjim.47 Mogli bismo reći da je novo, pozitivno rješenje jedan korak unazad, 
posebno kada se ima na umu da može rezultirati različitim tumačenjima u 
praksi. Aktuelnost dileme može biti naročito uočena u oblasti ljudskih prava i 
sloboda.48 Naime, talas međunarodnih instrumenata, koji su ratione materiae 
vezani za oblast ljudskih prava i sloboda, nije zaobišao ni Crnu Goru.49 Kao 
članica Evropske konvencije, Crna Gora se može pojaviti kao stranka pred 
Evropskim sudom za ljudska prava.50 Dakle, presude i standardi Evropskog 
suda za ljudska prava mogu se, in concreto i in abstracto, pojaviti kao suprotni 
sa pozitivnim rješenjima Ustava. U praktičnim efektima, judikatura se de facto 
mora, u konkretnoj situaciji, naći u raskoraku između Ustava, kojeg treba i 
mora primijeniti kao osnov, i standarda koji proizlaze iz Evropskog suda za 
ljudska prava.51 Drugim riječima, odredba čl. 9. nalaže Sudu, odnosno sudo-
vima Crne Gore, ali i drugom državnom organu, da primarno primijeni Ustav, 
a ne standard iz presude Evropskog suda za ljudska prava, bez obzira na činje-
nicu da iz toga može nastupiti odgovornost Crne Gore za kršenje Evropske 

46 Čl. 16. Ustava Republike Srbije od 2006. godine, Službeni glasnik RS, br. 98/2006.
47 Čl. 16. koji nosi naziv „Primat međunarodnog prava“ glasi: „Ratifikovani među-

narodni ugovori i opšteprihvaćena pravila međunarodnog prava imaju primat nad pravom 
Srbije i Crne Gore i pravom država članica.“ Ustavna Povelja Državne zajednice Srbije i 
Crne Gore, Službeni list Srbije i Crne Gore, br. 1/2003.

48 De Londras, F. (2009). International Human Rights Law and Constitutional 
Rights: In Favour of Synergy. International Review of Constitutionalism, 9 (2), 307–328. 
Dostupno na: https://ssrn.com/abstract=1568879 (pristupljeno: 21. 6. 2021).

49 Od velike važnosti, kada je u pitanju implementacija međunarodnih instrumenata, 
jeste čl. 56. Ustava koji garantuje da „svako ima pravo obraćanja međunarodnim organiza-
cijama radi zaštite svojih prava i sloboda zajemčenih Ustavom“.

50 Zakon o ratifikaciji Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava i osnovnih slo-
boda i pratećih protokola, Službeni list SCG – Međunarodni ugovori, br. 9/2003, od 26. 
decembra 2003.

51 V.: Harris, D., O’Boyle, M., Bates, E., Buckley, C. (2014). Law of the European 
Convention on Human Rights, 3rd edition. Oxford University Press, 5–8.
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konvencije sa Protokolima.52 Izgleda očigledno da je ovdje došlo do određene 
konfuzije između hijerarhije poredaka (unutrašnjeg i međunarodnog) i hijerar-
hije pravnih akata iz tih poredaka, budući da 

„...u domenu ljudskih prava prioritet ima međunarodno pravo i akti iz ovog 
pravnog poretka imaju prioritet u odnosu na akte domaćeg prava, uključu-
jući tu i Ustav“.53

Primjenjujući domaće pravo, uključujući i ustavnopravne norme, koje 
su u suprotnosti sa pravima, slobodama i standardima iz Evropske konvencije, 
državni organi, a u prvom redu sudovi, mogu otvoriti pitanje odgovornosti 
zbog kršenja odredaba Konvencije i protokola uz nju, što povlači i pitanje 
nadoknade štete. Ovo je posebno važno, jer, kako zaključuje prof. Đajić, 
„efikasnost međunarodnih institucija i standarda zavisi i od podrške koju naci-
onalni sudovi pružaju međunarodnom poretku.“54

Posebno je zabrinjavajuće da ustavnopravni opseg ljudskih prava 
i sloboda ne prati dinamiku tzv. pozitivnih obaveza koje deriviraju iz juris-
prudencije Evropskog suda za ljudska prava i interpretacije tzv. „živog 
instrumenta“ – Evropske konvencije.55 Dakle, u domenu ljudskih prava i slo-
boda pitanje primata je rezervisano za međunarodno pravo, kako u odnosu na 
„nacionalno zakonodavstvo“, tako i u odnosu na Ustav. Hoc loco, formulaciju 
člana bi trebalo izmijeniti, te umjesto primata „nad domaćim zakonodav-
stvom“ trebalo bi, de lege ferenda, da stoji „nad unutrašnjim (ili pravnim) 
poretkom“. Možda bi, ipak, trebalo otići i korak dalje, te Evropsku konvenciju 
i njene Protokole, kao ideji i idealu ordre public européen, u nekoj narednoj 
reviziji Ustava, što predstavlja neminovnost, inkorporirati na bolji i precizniji 
način, kao što je to slučaj sa čl. 2, st. 2. Ustava Bosne i Hercegovine, sa tom 
distinkcijom da oni imaju primat i nad Ustavom, a ne samo nad „ostalim zako-
nima“.56 Interesantno je i ustavno rješenje Albanije, gdje je čl. 17. normiran 

52 Wildhaber, L. (2007). The European Convention on Human Rights and Interna-
tional Law. The International and Comparative Law Quarterly, 56 (2), 217–231. Dostupno 
na: www.jstor.org/stable/4498068 (pristupljeno: 21. 6. 2021). 

53 Vučinić, B. N. (2008). Garancije ljudskih prava u novom Ustavu Crne Gore – od-
nos unutrašnjeg i međunarodnog prava. Međunarodni standardi ljudskih prava i ustavne 
garancije u Crnoj Gori, Akcija za ljudska prava, 36.

54 Đajić, S. (2003). Međunarodni i nacionalni sudovi: Od sukoba do saradnje. 
Novi Sad: Pravni fakultet Novi Sad, 33.

55 V.: Airey v. Irske, predstavka br. 6289/73, od 9. 10. 1979, Serija A, br. 32, st. 24, 
ESLJP. 

56 Ustav Bosne i Hercegovine, Aneks IV Opšteg okvirnog sporazuma za mir u Bosni 
i Hercegovini i Službeni glasnik BiH, br. 25/2009 – Amandman I; takođe v.: Drzemczewski, 
Z. A. (1998). European Human Rights Convention in Domestic Law: A comparative study. 
Oxford: Clarendon Press, 330–342.



58

Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 1/2023.

ustavni „rang“ Evropske konvencije, ali pak u kontekstu da potencijalna ogra-
ničenja „ne smiju da naruše suštinu prava i sloboda i ni u kom slučaju ne mogu da 
pređu ograničenja predviđena Evropskom konvencijom“57. 

Takođe, prilikom buduće revizije ustavnog teksta ne bi trebalo zaobići ni 
čl. 10, st. 2. Ustava Španije gdje stoji:

„Osnovna prava i slobode predviđeni ovim Ustavom tumačiće se u 
skladu sa Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima i međunarodnim 
ugovorima i sporazumima koje je Španija ratifikovala.“58

Pravna i terminološka manjkavost, namjerna ili nenamjerna, ustavnog 
teksta posebno je zabrinjavajuća kada se dovede u vezu sa čl. 17. Ustava koji 
glasi: „Prava i slobode ostvaruju se na osnovu Ustava i potvrđenih međuna-
rodnih sporazuma.“

Stricto sensu navedeni član pravi dvostruku distinkciju: s jedne strane 
primat daje unutrašnjem pravu, dakle, Ustavu, a sa druge, corpus međuna-
rodnog prava, formalno-pravno, ograničava na međunarodne sporazume, 
zapostavljajući ostale izvore međunarodnog prava.

Problem „pravne praznine“

Bez nejasnoća, takođe, nije ni dio odredbe koji glasi „neposredno se pri-
mjenjuju kada odnose uređuju drukčije od unutrašnjeg zakonodavstva“.

Venecijanska komisija je u svom mišljenju istakla da ove riječi „nisu 
bile neophodne“, te da bi bilo poželjno 

„...pozvati se na potrebu primjene međunarodnih ugovora o ljudskim 
pravima u svjetlosti prakse relevantnih tijela zaduženih za nadzor nad njiho-
vom primjenom“.59 

Postavlja se pitanje pravne praznine u slučaju kada unutrašnje zakono-
davstvo „ćuti“ o pitanju izvjesnih prava, interesa i sloboda, odnosno kada nije 

57 Albania’s Constitution of 1998. with Amendments through 2012, Comparative 
Constitutions Project. Dostupno na: https://www.constituteproject.org/constitution/Alba-
nia_2012.pdf?lang=en (pristupljeno: 21. 6. 2021). Takođe, Viši sud Albanije je, u nekim 
slučajevima koji su iznijeti pred njega, prvenstveno upućivao na Konvenciju, pa tek onda 
na Ustav. V.: Cozzi, A. et al. (2016). Comparative study on the implementation of the ECHR 
at the national level. Belgrade: Council of Europe, 10.

58 Constitución Española, BOE–A–1978–31229. Dostupno na: https://www.boe.es/
eli/es/c/1978/12/27/(1) (pristupljeno: 21. 6. 2021).

59 European Commission for democracy through law (Venice Commission). Opinion 
on the Constitution of Montenegro adopted by the Venice Commission at its 73rd Plenary 
Session (Venice, 14–15 December 2007), CDL–AD(2007)047–e. Dostupno na: https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL–AD(2007)047–e (pristupljeno: 21. 6. 2021).
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uredilo određeni odnos, stanje ili sutuaciju. U prethodnom ustavnopravnom 
rješenju je stajalo da se međunarodni standardi neposredno primjenjuju.60 
Takođe, za razliku od pozitivnog rješenja, ovdje je riječ o adopciji, i to per-
fektnoj i bezuslovnoj. Prema tome, mogao bi se dati jedan vrijednosni stav, 
a to je da je novije, pozitivno pravo, barem ono ustavnopravnog karaktera, 
posmatrajući iz perspektive ljudskih prava i sloboda, jedan korak nazad. Pro-
fesor Vučinić, bivši sudija Evropskog suda za ljudska prava, ističe da je 

„...nejasno i naučno neobjašnjivo koji su razlozi motivisali autore Ustava 
Crne Gore da ne prihvate ovakav način regulisanja odnosa međunarodnog i 
unutrašnjeg prava u oblasti ljudskih prava“.61

Problem izvora međunarodnog prava

Članom 9. Crna Gora se obavezala na jednu široku konstrukciju pri-
mjene međunarodnog prava, obuhvatajući potvrđene i objavljene međunarodne 
ugovore i opšteprihvaćena pravila međunarodnog prava. Problematika ove 
široke konstrukcije tiče se same „prirode“ međunarodnog prava, prava koje 
je, posmatrano iz perspektive državnog, unutrašnjeg prava, krajnje abnormal-
no.62 Pored nepostojanja ezgekvature, judikature i legislative u pravom smilu 
riječi, međunarodno pravo karakteriše široka lepeza pravila različite prirode 
(ugovorne i običajne) i pravne snage (obavezne i neobavezne), kodifikovane i 
nekodifikovane, posebno kada se imaju na umu norme ius cogens-a. 

Što se tiče potvrđenih i objavljenih međunarodnih ugovora stvar je rela-
tivno jasna.63 Naime, Skupština Crne Gore u skladu sa svojom nadležnošću, 

60 Čl. 10. Ustavne Povelje Državne zajednice Srbije i Crne Gore, koji nosi naziv 
„Neposredna primjena međunarodnih ugovora“ glasi: „Odredbe međunarodnih ugovora o 
ljudskim i manjinskim pravima i građanskim slobodama koji važe na teritoriji Srbije i Crne 
Gore neposredno se primjenjuju.“

61 Vučinić, B. N. (2008). Garancije ljudskih prava u novom Ustavu Crne Gore: Od-
nos unutrašnjeg i međunarodnog prava. Međunarodni standardi ljudskih prava i ustavne 
garancije u Crnoj Gori, Akcija za ljudska prava, 37.

62 Shaw ističe da je u središtu svih rasprava o prirodi međunarodnog prava upra-
vo „poređenje domaćeg prava sa međunarodnim pravom i pretpostavka o analogiji između 
nacionalnog sistema i međunarodnog poretka“. Shaw, N. M. (2014). International law, Se-
venth Edition. Cambridge, 2–3.

63 Crna Gora je pristupila brojnim međunarodnim ugovorima, a posebno treba ista-
ći one koji se tiču ljudskih prava i sloboda, poput: Međunarodnog pakta o građanskim i 
političkim pravima, uključujući Fakultativni protokol čiji je cilj ukidanje smrtne kazne; 
Međunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima (uključujući i Opcioni 
protokol); Konvencija protiv mučenja i drugih svirepih, nehumanih ili ponižavajućih ka-
zni ili postupaka; Međunarodna konvencija o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije; 
Konvencija o eliminisanju svih oblika diskriminacije žena; Konvencija o pravima djeteta, 
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utvrđenom čl. 82, st. 17. Ustava, te u skladu sa Zakonom o zaključivanju i izvr-
šavanju međunarodnih ugovora, „potvrđuje međunarodne ugovore“.64 Pojam 
„potvrđivanje“, kako stoji u navedenom Zakonu, „podrazumijeva donošenje 
zakona kojim se izražava pristanak Crne Gore da bude vezana međunarod-
nim ugovorom“ (čl. 4, t. 3.). Dakle, ratifikacijom65 konkretni međunarodni 
ugovor postaje dio unutrašnjeg pravnog poretka, koji od momenta ratifikacije 
rađa pravne posljedice u granicama Crne Gore, izuzev ako nije drugačije pred-
viđeno.66 Za razliku od opšteprihvaćenih pravila međunarodnog prava, koji 
direktno i automatski postaju dio domaćeg prava, međunarodni ugovori deter-
minisani su, s jedne strane, ratifikacijom i, s druge strane, objavljivanjem tzv. 
zakona o ratifikaciji.67 Hoc loco, možemo zapaziti problem ćutanja Ustava o 
važenju međunarodnog ugovora i njegove implementacije u državni poredak, 
što može rezultirati problemima u jurisprudenciji. Naime, zakoni i drugi pro-
pisi, dakle i Zakon o ratifikaciji, u pravnom poretku Crne Gore, kako stoji 
u čl. 146. Ustava, „objavljuju se prije stupanja na snagu, a stupa na snagu 
najranije osmog dana od dana objavljivanja, a „izuzetno, kada za to postoje 
razlozi utvrđeni u postupku donošenja, zakon i drugi propis može stupiti na 
snagu najranije danom objavljivanja“. U Zakonu o zaključivanju i izvršavanju 

uključujući i Fakultativni protokol o učešću djece u oružanim sukobima uz Konvenciju o 
pravima djeteta i Drugi fakultativni protokol o prodaji djece, dječijoj prostituciji i dječijoj 
pornografiji; Konvencija o spriječavanju i kažnjavanju krivičnog djela genocida; Međuna-
rodna konvencija o suzbijanju i kažnjavanju zločina aparthejda; Međunarodna konvencija 
protiv aparthejda u sportu; Konvencija o nezastarijevanju ratnih zločina i zločina protiv 
čovječnosti; Konvencije protiv torture i drugih surovih, neljudskih ili ponižavajućih ka-
zni ili postupaka; Okvirna konvencija za zaštitu nacionalnih manjina; Evropska povelja o 
regionalnim jezicima i jezicima manjina; Evropska konvenciju o spriječavanju mučenja i 
nečovječnih ili ponižavajućih kazni i postupaka, itd.

64 Zakonom o zaključivanju i izvršavanju međunarodnih ugovora, Službeni list CG, 
br. 77. od 16. decembra 2008; v. takođe: Todić, D. (2018). Zaključivanje i izvršavanje me-
đunarodnih ugovora u pravnom sistemu Bosne i Hergcegovine, Crne Gore i Hrvatske. Stra-
ni pravni život, 62 (2), 103–117.

65 Čl. 2, st. 1, t. b) Konvencije o ugovornom pravu: „Izrazi ’ratifikacija’, ’prihvata-
nje’, ’odobravanje’ i ’pristupanje’ označavaju, zavisno od slučaja, međunarodni akt kojim 
država na međunarodnom planu daje svoj pristanak da bude vezana ugovorom“.

66 V.: Đurić, V. (2007). Ustav i međunarodni ugovori. Beograd: Institut za uporedno 
pravo, 22–35 i 165–176.

67 Čl. 21. Zakonom o zaključivanju i izvršavanju međunarodnih ugovora: „Zakon 
o potvrđivanju međunarodnog ugovora objavljuje se u Službenom listu Crne Gore – Me-
đunarodni ugovori prije njegovog stupanja na snagu po međunarodnom pravu. U Službe-
nom listu Crne Gore – Međunarodni ugovori objavljuju se i drugi međunarodni ugovori i 
administrativni međunarodni ugovori za koje odluči Vlada, kao i obavještenja o početku i 
privremenom ili trajnom prestanku važenja međunarodnog ugovora. O objavljivanju oba-
vještenja o početku i prestanku važenja međunarodnog ugovora iz st. 2. ovog člana stara se 
Ministarstvo.“
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međunarodnih ugovora stoji da „međunarodni ugovor stupa na snagu u skladu 
sa odredbama tog ugovora i ovog zakona“, a 

„...ako međunarodni ugovor ne sadrži odredbe o stupanju na snagu, taj među-
narodni ugovor za Crnu Goru stupa na snagu kad sve potpisnice daju pristanak 
da budu njime vezane“ (čl. 19). 

In concreto Crna Gora se može naći u raskoraku, budući da je objavljivanjem 
zakona o ratifikaciji međunarodni ugovor postao dio unutrašnjeg prava, iako 
konkretni međunarodni ugovor nije stupio na snagu in foro externo. Shodno 
potencijalnoj situaciji, Crna Gora se može obavezati da ispuni konkretni 
ugovor prije nego što on postane obavezan u odnosu na druge države ugovor-
nice. Budući da je ukazan problem, analizom de lege lata, neizostavno slijedi 
prijedlog dopune i ispravke čl. 9. kako bi se otklonio ili umanjio navedeni 
problem. Naime, u sadržinu člana trebalo bi umetnuti dio „koji su na snazi“. 
Uporednopravnom metodom možemo vidjeti da je takva greška izbjegnuta u 
čl. 134. Ustava Republike Hrvatske, gdje stoji 

„Međunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrđeni u skladu s Usta-
vom i objavljeni, a koji su na snazi (kurziv autora), čine dio unutarnjega 
pravnog poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad zakona...“68 

Slično je rješenje, sa drugačijom terminologijom, zastupljeno i u čl. 55. 
Ustava Francuske.69 Upoređujući ova dva primjera – Hrvatske i Francuske 
– nesporno stoji da je hrvatsko ustavnopravno rješenje bolje kao model korek-
cije crnogorskog rješenja, posebno ako se ima na umu da je francusko rješenje 
determinisano reciprocitetom. 

U Ustavu je izričito stipulisano da „zakon mora biti saglasan sa Ustavom 
i potvrđenim međunarodnim ugovorima, a drugi propis mora biti saglasan sa 
Ustavom i zakonom“ (čl. 145). Dakle, 

„...jednom riječju, Skupština Crne Gore je obavezana da obezbjeđuje da 
pravni poredak Crne Gore bude kompatibilan međunarodnom poretku.“70 

68 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 113/00, 28/01, 
76/10. i 5/14. (pročišćeni tekst, Ustavni sud Republike Hrvatske, 15. siječnja 2014). Do-
stupno na: https://www.usud.hr/hr/ustav–RH (pristupljeno: 21. 6. 2021). 

69 „Međunarodni ugovori i sporazumi koji su ratifikovani i odobreni na propisan 
način imaće, nakon objavljivanja, jaču pravnu snagu od zakona pod uslovom da taj ugo-
vor primjenjuje i druga strana“, France’s Constitution of 1958. with Amendments through 
2008. Comparative Constitutions Project. Dostupno na: https://www.constituteproject.org/
constitution/France_2008.pdf?lang=en (pristupljeno: 21. 6. 2021).

70 Šuković, M. (2009). Tri različita ustavna uređenja Crne Gore. Revus [Online], 11, 
9–43. Dostupno na: https://doi.org/10.4000/revus.1092 (pristupljeno: 21. 6. 2021).
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To je posebno relevantno imajući u vidu Preporuku REC (2004) 5 Komi-
teta ministara Savjeta Evrope državama članicama o provjeri usaglašenosti 
nacrta zakona, postojećih zakona i upravne prakse sa standardima navede-
nim u Evropskoj konvenciji od 12. 5. 2004. godine.71 Takođe, stoji da „Sud 
sudi na osnovu Ustava, zakona i potvrđenih i objavljenih međunarodnih ugo-
vora“ (čl. 118), te da Ustavni sud odlučuje „o saglasnosti zakona sa Ustavom 
i potvrđenim i objavljenim međunarodnim ugovorima“ (čl. 149, st. 1). Među-
tim, analizirajući navedene članove trebalo bi formulaciju čl. 118. izmijeniti, 
odnosno na drugom mjestu, umjesto zakona, istaći da sudovi sude na osnovu 
potvrđenih i objavljenih međunarodnih ugovora, pa tek onda zakona. To 
nalaže čl. 149. koji kvalifikuje potvrđene i objavljene međunarodne ugovore 
kao podustavnu i nadzakonsku materiju. 

Posebno je interesantna situacija da jedan međunarodni ugovor, potvrđen i 
objavljen, automatski postane dio domaćeg pravnog poretka, a da njegova sadr-
žina bude suprotna i nesaglasna sa Ustavom. Naime, postavlja se pitanje da li je 
opravdano prepustiti jednom legislativnom tijelu koje je politički determinisano 
(dakle, nestručnom tijelu) da potvrdi jedan međunarodni ugovor, bez pret-
hodne saglasnosti ili konsultacije sa Ustavnim sudom, posebno ako se imaju na 
umu Konvencija o ugovornom pravu i Nacrt pravila o odgovornosti država za 
protivpravne akte.72 Odgovor je svakako negativan, iako znači izvjesno „iska-
kanje“ iz prakse Ustavnih sudova evropsko-kontinentalnog sistema.73 Takođe, 
nabrajajući nadležnosti Ustavnog suda, ustavopisac je propusto da eksplicite 
navede da Sud odlučuje i o saglasnosti potvrđenih i objavljenih međunarodnih 
ugovora sa Ustavom, kao što je to učinjeno, recimo, u Ustavu Srbije (čl. 167,  
t. 2). Profesor Šuković ističe da je izričito i nedvosmisleno utvđeno da „Ustavni 
sud nije nadležan da ocjenjuje saglasnost sa Ustavom potvrđenog i objavljenog 
međunarodnog ugovora“, ni prije ni poslije potvrde, „niti da stavlja van snage 
njegovu sadržinu, pa ni kada bi konstatovao njegovu nesaglasnost“, a sve to 
zbog „pravila da se ugovori mijenjaju samo voljom ugovornih strana, koje pra-
vilo ne dopušta da se odlukama pojedinih država ugovornica njihova sadržina 

71 Preporuka REC (2004)5, Komiteta ministara Vijeća Europe državama članicama 
o provjeri usaglašenosti nacrta zakona, postojećih zakona i upravne prakse sa standardima 
navedenim u Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima, koju je Komitet ministara usvojio 
12. maja 2004. na svom 114. zasjedanju. Dostupno na internet adresi: http://www.mhrr.gov.
ba/PDF/UredPDF/PREPORUKA%20CM%20(2004)5.pdf (pristupljeno: 21. 6. 2021).

72 V.: Pejić, I., (2008). Ustavni sud i kontrola ustavnosti međunarodnih ugovora. 
Pravni život: Tematski broj Pravo i međunarodne integracije, 14, 741–756.

73 Ustavni sud ne ulazeći u prethodnu kontrolu ustavnosti i zakonitosti normativ-
nih akata, pa i zakona o ratifikaciji, štiti sebe od političke sfere, te rezerviše pravo da vrši 
svoju funkciju isključivo donošenjem odluka i rješenja, a ne davanjem mišljenja, sugestija 
i preporuka. Više u: Šuković, M. (2009). Tri različita ustavna uređenja Crne Gore. Revus 
[Online], 11, 401–402.
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može mijenjati“, ali je svakako ostavljena mogućnost da se „ocjenjuje sagla-
snost sa Ustavom zakona kojim se potvrđuje, kojim se ratifikuje, međunarodni 
ugovor“.74 Dakle ne intervenišući direktno, već indirektno, ne dirajući u suštinu 
i sadržinu međunarodnog ugovora, Ustavni sud 

„...može obezbjeđivati da se međunarodni ugovor ne potvrdi, ne ratifikuje, ili 
da se u ponovljenom postupku mogućim ’rezervama’ u zakonu o ratifikaciji 
otkloni da postanu sastavni dio domaćeg pravnog poretka odredbe međuna-
rodnog ugovora koje su nesaglasne sa Ustavom Crne Gore“.75 

Međutim, to sve ne utiče na odgovornost Crne Gore prema pravilima 
međunarodnog prava, pa bi de lege ferenda, trebalo, a u cilju pravne sigurnosti 
i otklanjanja odgovornosti, Ustavni sud uključiti aktivnije, odnosno ratifikaciju 
od strane Skupštine usloviti pozitivnim mišljenjem Ustavnog suda. Recimo, 
tako je čl. 54. Ustava Francuske predviđena preventivna kontrola ustavnosti 
međunarodnih ugovora, odnosno, ukoliko se Ustavni Savjet Francuske izjasni 
da je izvjesna „međunarodna obaveza“ u nesaglasnosti sa Ustavom, „ovlašće-
nje za ratifikaciju i pristupanje može biti dato samo poslije revizije ustava“. 
Isti je slučaj i u Španiji.76

Sa druge strane, opšteprihvaćena pravila međunarodnog prava pred-
stavljaju jednu široku konstrukciju, pa se mora pribjeći tumačenju, jer Ustav 
o ovome ćuti, odnosno preskače da odredi koja su to tačno pravila međuna-
rodnog prava. Može se reći da je, za razliku od homogene strukture kakvi su 
međunarodni ugovori, heterogenost glavna karakteristika opšteprihvaćenih 
pravila međunarodnog prava. Tu spadaju pravila međunarodnog običajnog 
prava, te opšta pravna načela priznata od strane prosvjećenih naroda, sa svom 
problematikom koju ovi izvori prava nose, odnosno svi oni izvori međunarod-
nog prava navedeni u čl. 38, st. 1. Statuta Međunarodnog suda pravde, budući 
da njih karakteriše opšteprihvaćenost.77 Međutim, ovdje se de lege i de facto 
misli na opšta pravna načela međunarodnog prava, koja mogu biti i ugovorne 
i običajne prirode i koja djeluju erga omnes. Naime, radi se o načelima koja se 
nalaze u čl. 2. Povelje Ujedinjenih nacija (recimo, načelo suverene jednakosti 
država, načelo mirnog riješavanja međunarodnih sporova, načelo poštova-
nja teritorijalnog integriteta država i sl.), ali i ostala načela međunarodnog 

74 Šuković, M. (2009). Tri različita ustavna uređenja Crne Gore. Revus [Online], 11, 
401–402..

75 Ibid.
76 V.: čl. 95. st. 1. i 2. Ustava Španije.; Izquierdo, C. S. (1997). Parliamentary Proce-

dure in the Conclusion of International Treaties in Spain. Spanish Yearbook of International 
Law [Online], 5 (1), 1–41. Dostupno na: https://doi.org/10.1163/221161297X00018 (pristu-
pljeno: 21. 6. 2021).

77 Dimitrijević, V. et al. (2012). Osnovi međunarodnog javnog prava. Beograd: Beo-
gradski centar za ljudska prava, 26.
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prava, poput načela samoopredjeljenja naroda, načela o zabrani genocida i sl. 
Iako je lista načela međunarodnog prava nedefinisana, riječ je o najvažnijim 
međunarodnopravnim običajnim pravilima – kogentnog karaktera (ius cogens 
superviniens). Posebno je relevantna činjenica da je, s jedne strane, tadašnji 
corpus opšteprihvaćenih pravila međunarodnog prava pozitivnim Ustavom 
direktno i automatski inkorporiran u unutrašnji pravni poredak i, s druge 
strane, riječ je o corpus-u kojeg ne karakteriše statika, već naprotiv dinamika, 
pa će neka buduća pravila koja zadovolje kriterijum ili status „opšteprihva-
ćenih pravila međunarodnog prava“ postati dio pravnog poretka Crne Gore. 
Takođe, ne treba zaboraviti da se naglasi da opšteprihvaćena pravila međuna-
rodnog prava ne podliježu ocjeni ustavnosti i zakonitosti.

Primjena međunarodnog prava  
u praksi Crne Gore

Međunarodno pravo, kako je već gore navedeno, je integralni dio doma-
ćeg, crnogorskog pravnog poretka. Iako pozitivni ustavni okvir predviđa 
stimulativnu primjenu međunarodnog prava, u praksi sudova i drugih držav-
nih organa, ona nije zastupljena u adekvatnoj mjeri, što se posebno ogleda u 
domenu zaštite ljudskih prava i sloboda. Drugim riječima, za državne organe 
Crne Gore međunarodno pravo i standardi su još uvijek terra incognita, odno-
sno ne postoji svijest o adekvatnoj implementaciji međunarodnih instrumenata 
i poštovanju međunarodnih standarda u crnogorskom pravnom poretku. Pozi-
vanje na univerzalni sistem zaštite ljudskih prava u odlukama državnih organa, 
a prije svega u odlukama sudova provizorne je prirode i gotovo da je rijet-
kost, te predstavlja izuzetak od pravila. Međutim, u novije vrijeme sve je veće 
prisustvo Evropske konvencije i presuda Evropskog suda za ljudska prava.78 
Takođe, to pozivanje rezultiralo je i zvaničnim uputstvom o formi pozivanja 
na presude Evropskog suda za ljudska prava u obrazloženjima presuda nacio-
nalnih sudova.79 

78 „...kako je novim Ustavom iz 2007. godine važeći pravni poredak Crne Gore pro-
širen u odnosu na raniji period, to sastavni dio poretka čini Evropska konvencija za zaštitu 
ljudskih prava i sloboda, kao i ostali potvrđeni i ratifikovani međunarodni ugovori i opšte-
prihvaćena pravila međunarodnog prava (čl. 9. Ustava). Tako, iako sudska praksa u Cr-
noj Gori nije izvor prava, o konzistentosti iste i o usaglašenosti prakse nacionalnih sudova 
sa praksom Evropskog suda za ljudska prava se mora voditi računa, kao standardu prava 
na pravično suđenje u smislu čl. 6, st. 1. Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava i 
osnovnih sloboda, koja se i prateći protokoli uz nju u odnosu na Crnu Goru primjenjuje od 
3. marta 2004. godine...“ Vrhovni sud Crne Gore, Rev. br. 661/16 od 16. 11. 2016. godine. 

79 V.: Vrhovni sud Crne Gore, Odjeljenje za praćenje sudske prakse Evropskog suda 
za ljudska prava i prava Evropske unije, Su I br. 27/17, Podgorica, 7. 2. 2017. godine.
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Od posebne važnosti za crnogorski pravni poredak, a od momenta pri-
jema u Savjet Evrope,80 predstavlja Evropska konvencija sa Protokolima, kao 
minimalni standard, osnov, sa jedne strane, i praksa Evropskog suda za ljudska 
prava, koja predstavlja pravno tumačenje principa od strane Suda, s druge stra-
ne.81 A fortiori, prva presuda Evropskog suda u odnosu na Crnu Goru donijeta 
je 28. 4. 2009. godine (Bijelić protiv Crne Gore), što će reći da se crnogorski 
pravni poredak neposredno „sukobljava“ sa primjenom Konvencije nešto više 
od decenije. Tokom godina činjeni su napori, relativno neuspješni, kako bi se 
Konvencija i presude Evropskog suda zaista našli u miljeu uspješne primjene 
in foro domestico. Takvo stanje je rezultiralo koncipiranjem strateških smjer-
nica u dokumentu pod nazivom Strategija reforme pravosuđa 2014–2018.82 
Međutim, krajnje su zabrinjavajući podaci koji se nalaze u izvještaju NVO 
Građanske alijanse iz 2014. godine.83 Iako je do danas na tom planu dosta odra-

80 Crna Gora je 11. maja 2007. godine postala 47. punopravna članica Savjeta 
Evrope. Međutim, prema Rezoluciji Odbora ministara Savjeta Evrope (Rezoluciji CM/
Res(2007)7), sa dopunske 994. sjednice od 9. maja 2007. godine, Crna Gora se smatra 
članicom Konvencije, s dejstvom od 6. juna 2006. godine. tj. od proglašenja nezavisnosti.

81 „...treba smatrati da Crnu Goru obavezuje Konvencija, kao i protokoli uz Konven-
ciju, od 3. marta 2004, što je datum kada su ti instrumenti stupili na snagu za Državnu za-
jednicu Srbija i Crna Gora.“ Bijelić v. Crne Gore, predstavka br. 11890/05, od 28. 4. 2009. 
godine, st. 68. ESLJP. 

82 „3.3. Crnogorsko pravosuđe kao dio evropskog pravosuđa. Strateške smjernice u 
ovoj oblasti su: 3.3.1. Dalji razvoj međunarodne i regionalne pravosudne saradnje; 3.3.2. 
Dalji razvoj institucionalne saradnje na međunarodnom i regionalnom planu; 3.3.3. Una-
prjeđenje kapaciteta nosilaca pravosudnih funkcija i zaposlenih u pravosudnim instituci-
jama u oblasti primjene pravne tekovine Evropske unije.“ Strategija reforme pravosuđa 
2014–2018. Dostupno na: file:///C:/Users/User/Downloads/11_63_3_4_2014.pdf (pristu-
pljeno: 23. 6. 2021).

83 „Kako je u Vrhovnom sudu još 2012. godine formirano Odjeljenje za praćenje 
sudske prakse Evropskog suda za ljudska prava i Suda pravde EU, iznenađujuće je dje-
lovao odgovor da čak 48 % ispitanika nije upoznato ili nije dovoljno upoznato sa radom 
ovog odjeljenja, a 52 % je izjavilo da je upoznato sa radom ovog odjeljenja... Pretpostavka 
primjene pravila međunarodnog prava u sudskim postupcima potvrđena je u odgovorima 
55,7 % anketiranih, ponekad 14,9 %, 13,5 % nijesu bili u prilici da ih primijene, nedovoljnu 
primjenu primjećuje 5,8 % anketiranih, dok je bez odgovora bilo 7,7 %. Izvori međuna-
rodnog prava koji se najviše koriste u radu sudija su međunarodne konvencije i protokoli 
(63,74 %), Evropsku konvenciju za zaštitu ljudskih prava navodi oko 12 %, a oko 4 % is-
pitanika nije do sada koristilo međunarodno pravo kao osnovu vođenja postupka i izvor 
presuđenja. Oko 11,5 % ispitanika je bilo bez komentara. Jedna od strateških smjernica Na-
crta strategije reforme pravosuđa 2014–2018. je i ujednačavanje nacionalne sudske prakse i 
prakse Evropskog suda za ljudska prava. Na pitanje o dostupnosti prakse evropskih sudova 
i da li u svom radu koriste presude ovih sudova, oko 42 % sudija nije ili je vrlo malo ko-
ristilo u svom radu njihovu jurisprudenciju, te da bi njihova dostupnost mogla biti veća. 
Oko 55 % njih je upoznato sa standardima evropskih sudova i u manjoj ili većoj mjeri 
koristi njihovu praksu.“ Građanska alijansa CG. (2014). Izvještaj Stanje u oblasti krivične 
pravde u Crnoj Gori sa aspekta kvaliteta presuđenja, konzistentnosti sudskih odluka, ujed-
načenosti sudske prakse i transparentnosti rada. Podgorica. Dostupno na: http://www.gamn.
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đeno, i dalje ima prostora za napredak, pa se tako došlo i do nove Strategije 
reforme pravosuđa za 2019–2022.84 Tome valja pridodati bezbroj sastanaka, 
okruglih stolova i seminara. Konstatovano je od strane Vrhovnog suda Crne 
Gore da „presude koje je Evropski sud donio u odnosu na Crnu Goru predsta-
vljaju izvor prava u nacionalnom pravnom poretku, u skladu sa čl. 9. Ustava 
Crne Gore“.85 Činjenično stanje navodi na zaklučak da i dalje taj izvor prava 
još uvijek nije prihvaćen, ili bar ne u dovoljnoj mjeri, od strane judikature, što 
je rezultiralo da je Crna Gora lider po broju podnijetih predstavki pred Evrop-
skim sudom po glavi stanovnika, i to gotovo trinaest puta više (tačnije 6,86) od 
evropskog prosjeka (0,52). Prema Izvještaju Suda podnijeto je 427 predstavki, 
što je devedeset i devet više u odnosu na 2018. godinu, kada ih je bilo 328.86 
Takođe, 2017. godine statistički podaci ukazuju da je bilo 138 predstavki, što 
će reći da se broj u narednoj, 2018. godini povećao u procentualnom smislu za 
čak 130 %. Do 21. januara 2020. godine Sud je donio 52 presude u odnosu na 
Crnu Goru, u 47 slučajeva je utvrđeno kršenje Konvencije, u 4 slučaja nije, a 
u jednom slučaju je predstavka odbijena kao neosnovana. Najveći broj pred-
meta, ukupno 36, odnosi se na povredu čl. 6. Konvencije, odnosno na povredu 
prava na pravično suđenje, a zatim povreda prava na mirno uživanje imovine 
(5 slučajeva), povreda prava na djelotvoran pravni lijek (5 slučajeva), povreda 
zabrane torture (4 slučaja), povreda prava na slobodu izražavanja (2 slu-
čaja), povreda prava na slobodu ličnosti (3 slučaja), povreda prava na život (1 
slučaj), te zabrana diskriminacije (1 slučaj).87 Hoc loco, može se zaključiti da 
navedeni status „ubjedljivog lidera“ jeste posljedica, s jedne strane političkih 
upliva u sudsku vlast, tj. njenog podvođenja egzekvaturi i trenutnim političkim 
konstelacijama i, s druge strane, činjenici da Konvencija i njena longa manus 
– praksa Evropskog suda za ljudska prava – još uvijek nisu istinski postali dio 

org/images/docs/cg/izvjestaj–o–uskladjenosti–sudske–prakse–2014.pdf (pristupljeno: 22. 6. 
2021).

84 V.: Strategija reforme pravosuđa 2019–2022. Dostupno na: file:///C:/Users/User/
Downloads/Strategija%20reforme%20pravosu%C4%91a%202019–2022.pdf (pristupljeno: 
20. 6. 2021)

85 Analiza presuda Evropskog suda za ljudska prava u odnosu na Crnu Goru, no-
vembar, 2018. godine, 113. Dostupno na internet adresi: file:///C:/Users/User/Downloads/
Analiza-presuda-ESLJP-u-odnosu-na-CG-2019.pdf (pristupljeno 21. 6. 2021).

86 V.: Council of Europe – European Court of Human Rights, Annual Report 2019. 
Dostupno na: https://echr.coe.int/Documents/Annual_report_2019_ENG.pdf (pristupljeno: 
21. 6. 2021); Council of Europe – European Court of Human Rights, Annual Report 2018. 
Dostupno na internet adresi: https://www.echr.coe.int/Documents/Annual_report_2018_
ENG.pdf (pristupljeno: 21. 6. 2021); Izvještaj o radu kancelarije Zastupnika Crne Gore 
pred Evropskim sudom za ljudska prava u Strazburu za 2018. godinu, 17. 

87 V.: Akcija za ljudska prava, „Evropski sud za ljudska prava i Crna Gora – tabe-
larni prikaz presuda“. Dostupno na: http://www.hraction.org/wp–content/uploads/2020/01/
Tabela-1.pdf (pristupljeno: 21. 6. 2021).
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pravne tekovine, odnosno pravnog sistema Crne Gore. Izgleda razumno da bi 
ovom problemu trebalo pridavati veću pažnju i nastojati „prinuditi“ državne 
organe da svoje odluke ne koncipiraju isključivo, ili bar primarno, na nacio-
nalnom pravu, već da uključe međunarodno, konvencijsko pravo, i to ne kao 
sporedno ili supsidijarno, već kao primarno pravo zajedno sa unutrašnjim 
pravnim propisima. 

ZAKLJUČNA RAZMATRANJA

Odnos unutrašnjeg (državnog) prava ili, preciznije, unutrašnjih prava i 
međunarodnog prava predstavlja jedno od najsloženijih i najdinamičnijih pita-
nja, kako in foro interno tako i in foro externo, rezultirajući različitim i brojnim 
teorijskim i praktičnim rješenjima. Doktrinarna shvatanja o odnosu ova dva 
pravna poretka tradicionalno su obojena monističko-dualističkom kontro-
verzom. Međutim, nameće se zaključak da navedene doktrinarne koncepcije 
karakteriše „ograničenost“, koja derivira iz nekoliko razloga, i to: a) vezane 
su za istorijske datosti perioda kada su nastale i formulisane i njihovom nemo-
gućnošću da odgovore na dinamiku odnosa unutrašnjeg i međunarodnog prava 
danas;88 b) doktrinarna shvatanja unutar njih se uveliko međusobno razlikuju; 
c) javljaju se i tzv. kompromisne teorije; d) smatraju se „fikcijom“89, odnosno 
imaju „prije pravnopolitičko nego pravnotehničko značenje“90 i e) za razliku 
od egzaktnih nauka, teorije o odnosu unutrašnjeg i međunarodnog prava (a i 
ostale teorije društvenih nauka) nemaju kvalifikaciju apsolutne, već, naprotiv, 
relativne vrijednosti.91

Crna Gora, pripadajući evropsko-kontinentalnom pravnom sistemu, 
a vršeći svoje permanentno pravo, shodno suverenitetu, kvalifikovalo je 
pitanje odnosa unutrašnjeg (državnog) i međunarodnog prava kao materia 
constitutionis. Opredjeljujući se za monistički koncep, sa relativnim primatom 

88 Conforti, B. (1993). International Law and the Role of the Domestic Legal 
Systems. Dordrect/Boston/London: Martinus Nijhoff Publishers, 13–17. „Međunarodna 
stvarnost, tj. međunarodna sudska i arbitražna praksa i pravni sistemi u državama ne mogu 
se u cjelosti uklopiti ni u jedno od gornjih učenja (monizam i dualizam). Stoga nijedno nije 
jedino ispravno.“ Degan, V. Đ. (2011). Međunarodno pravo. Zagreb: Školska knjiga, 17.

89 Matejka, J. (2000). Is the Dualist–Monist controversy in International Law simply 
a fiction?. Juristic. Prague. Dostupno na: http://mezinarodni.juristic.cz/51001/clanek/mpv1.
html (pristupljeno: 20. 6. 2021).

90 Kreća, M. (2016). Međunarodno javno pravo. Beograd: Pravni fakultet Univerzi-
teta u Beogradu, 71.

91 V.: Šušnjić, Đ. (2018). Metodologija: Kritika nauke. Podgorica: Fakultet umjetno-
sti UDG, 237–253.
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međunarodnog prava, budući da podliježe odredbama lex superior-a (Ustava), 
Crna Gora se nalazi na koordinatama koje danas predstavljaju gotovo pravilo 
u regulisanju odnosa unutrašnjeg i međunarodnog prava. A fortiori, 

„...potvrđeni i objavljeni međunarodni ugovori i opšteprihvaćena pravila 
međunarodnog prava sastavni su dio unutrašnjeg pravnog poretka, imaju 
primat nad domaćim zakonodavstvom i neposredno se primjenjuju kada 
odnose uređuju drukčije od unutrašnjeg zakonodavstva.“92

Navedena odredba, iako prima facie, jasna i precizna, sadrži izvjesne 
nedostatke, mahom terminološke prirode. Naime, analiza Ustava u maniru de 
lege lata ukazala je na neke bazične greške i manjkavosti pozitivnopravnog 
rješenja odnosa unutrašnjeg i međunarodnog prava omeđenog čl. 9. te rezul-
tirala prijedlogom korekcije u maniru de lege ferenda, a sve u cilju smanjenja 
potencijalne međunarodnopravne odgovornosti Crne Gore. Pitanje međuna-
rodne odgovornosti je posebno relevantno imajući u vidu čl. 26. i 27. Bečke 
konvencije o ugovornom pravu iz 1969. godine, preko čl. 3. i 32. Nacrta pra-
vila o odgovornosti države za protivpravne akte iz 2001. godine, do prakse 
međunarodnih sudskih instanci.

U radu je posebno ukazano na uporednu ustavnu praksu i potrebu 
ispravke navedene norme, počev od samog naziva, što je i najbenignija greška, 
preko sadržine norme i problematike izvora međunarodnog prava, do njene 
veze sa ostalim normama koje se dotiču odnosa ova dva pravna poretka. Upo-
ređujući pozitivnopravna rješenja o odnosu unutrašnjeg i međunarodnog prava 
država, posebno onih u regionu, sasvim je jasno da crnogorsko rješenje može 
ponijeti kvalifikaciju „najlošijeg“. Budući da je pitanje revizije Ustava stvar 
neminovnosti, tom prilikom ne bi trebalo zaboraviti na ove važne, ali često 
skrajnute u drugi plan norme, budući da odredbe o ljudskim pravima i slobo-
dama u dijelu II Ustava Crne Gore itekako treba i morale bi da se naslanjaju 
na međunarodne standarde i praksu. Proces evropskih integracija na kraju će 
rezultirati unošenjem klauzule o primatu evropskog prava u ustavni tekst, što 
će imati odjeka u corpus-u ljudskih i manjinskih prava, posebno prava građan-
stva, vanjske politike i sl.

In concreto, a u skladu sa svim navedenim, pozitivnopravno rješenje 
odnosa unutrašnjeg i međunarodnog prava iz čl. 9. Ustava treba izmijeniti u 
cilju smanjenja potencijalne međunarodne odgovornosti Crne Gore, s jedne 
strane, i unaprijeđenja ustavnog teksta, sa druge strane. Naime, postojeći član 
bi trebalo ispraviti i dopuniti i to u dva pravca. Prvo, naziv člana bi trebalo 
promijeniti u „Odnos prema međunarodnom pravu“ ili u neki sličan naziv. 
Drugo, sadržina člana trebalo bi da glasi: 

92 Ustav Crne Gore čl. 9.
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„Potvrđeni i objavljeni međunarodni ugovori koji su na snazi i 
opšteprihvaćena pravila međunarodnog prava sastavni su dio unutrašnjeg 
pravnog poretka, neposredno se primjenjuju i imaju primat nad domaćim 
zakonodavstvom.“

Ponuđeno rješenje je mahom rezultat postojećih terminoloških ali i 
suštinskih mana. Međutim, postavlja se pitanje da li se treba zadovoljiti samo 
sa ovakvom formom izmjene, ili pak treba pronaći neko bolje, hrabrije rješenje 
koje iskače iz normativnog okvira. Jedno od takvih rješenja bi moglo zago-
varati apsolutni primat međunarodnog prava, te u tom smislu biti u koraku 
sa trenutnim nazivom čl. 9. – „Primat međunarodnog prava“ – a koje bi gla-
silo, recimo: 

„Potvrđeni i objavljeni međunarodni ugovori koji su na snazi i 
opšteprihvaćena pravila međunarodnog prava sastavni su dio unutrašnjeg 
pravnog poretka, neposredno se primjenjuju i imaju primat nad pravnim 
poretkom Crne Gore.“

Takođe, pitanje značaja i uloge Ustavnog suda u postupku pristu-
panja Crne Gore određenom međunarodnom ugovoru, odnosno njegovo 
aktivnije učešće jeste posebno pitanje možda više za „konstitucionaliste“ nego 
za „internacionaliste.“

Na kraju, spiritus movens ovog rada jeste da se kroz postojeću analizu 
članova Ustava koji su ratione materiae vezani za odnos unutrašnjeg i među-
narodnog prava, a posebno čl. 9. kao izvora u konkretnoj stvari, omogući 
bolje i sigurnije ostvarivanje međunarodnih obaveza Crne Gore, ali i da se iste 
prošire kako bi se domaći poredak uskladio sa međunarodnim standardima, 
posebno u domenu ljudskih prava, čime bi se stvorila jedna od pretpostavki 
vladavine prava.
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INTRODUCTORY CONSIDERATIONS

The relationship between domestic1 and international law, although 
simple prima facie, represents one of the most significant and written-about 
subjects, both within the domain of international law as well as other fields 
of law (e.g., constitutional law), taking on the characteristics of repetition 
and depletion.2 The differentia specifica of this paper in relation to the many 
scientific articles regarding this topic is the analysis of the example of a rela-
tively new member of the United Nations and candidate for membership to the 
European Union, the state of Montenegro. The hoc loco relationship between 
domestic and international law is a subject matter regulated and standardized 
by constitutions without exception, at least in the European-continental legal 
circle. The constitution, as the lex superior, is the basis of the entire legal order, 
thus creating norms for this subject matter in a constitution is neither arbitrary 
nor accidental. Founded on theory, comparative law solutions are characterised 
either by dualism (domestic and international law are two separate and inde-
pendent systems) or monism (domestic and international law are segments of a 
unique legal order). However, by utilizing the comparative law method, we can 
conclude that the “extremism of monism and dualism” is inadequate to explain 
the complexity and dynamic of the relationship of these two legal systems.3 
Montenegro had regulated the relationship between domestic and international 
law by its Constitution from 2007. Pursuant to normative continuity, Montene-
gro accepted the concept of monism, in particular monism with the primacy of 
international law, by Article 9 of the Constitution. Accordingly, the norms of 
international law and the norms of domestic Montenegrin law constitute seg-
ments of a unique legal system. In this paper, the relationship between domestic 
and international law is succinctly presented through the fundamental theoreti-
cal perspectives (monism and dualism); then, the normative framework of the 

1 Besides the term “domestic” law, terms like “state”, “national”, “internal” law, etc. 
are also used. 

2 Krivokapić, B. (2013). Odnos međunarodnog i unutrašnjeg prava. Strani pravni 
život 2, 59–103; Ferreira, G. (2013). Legal Comparison, Municipal Law and Public Inter-
national Law: Terminological Confusion?. The Comparative and International Law Jour-
nal of Southern Africa 46 (3), 337–364. Available at: www.jstor.org/stable/23644808. Ac-
cessed on June 20, 2021.

3 Paust, J. J. (2013). Basic Forms of International Law and Monist, Dualist, and 
Realist Perspectives. Basic Concepts of Public International Law Monism & Dualism, PF, 
IUP and IMPP, Belgrade, 244–265.
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positive Constitution is analysed in detail, with a special focus on Art. 9. Rely-
ing on comparative constitutional praxis, a list of elucidated recommendations 
for improving the constitutional text is provided. Namely, pointing to flaws and 
insufficiencies, a strong need for revising the constitutional provisions that are 
the ratione materiae regarding the relationship of domestic and international 
law is presented, and whose amendments would need to encompass provisions 
regarding human rights in order to harmonize the domestic legal order with 
international standards.4 Additionally, a brief overview of the insufficient appli-
cation of international law by courts and other state bodies of Montenegro is 
provided, with a focus on the role and importance of the European Conven-
tion for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms from 1950 
(hereinafter: the European Convention) and the case law of the European Court 
of Human Rights (hereinafter: the ECHR).

A GENERAL OVERVIEW OF THE RELATIONSHIP   
BETWEEN DOMESTIC AND INTERNATIONAL LAW

One of the most respected legal authorities, professor Slobodan 
Jovanović, qualifies the relationship between domestic and international law 
as one of the “most difficult and most important issues of legal science.”5 
Although discussions surrounding this topic re-emerged near the end of the 
19th century, this subject matter has not been resolved until today, neither for 
theoreticians or practicing legal experts.6 

The theoretical field is characterised by discord between the two differ-
ent, mutually opposite, concepts – monism and dualism. Dualism, as the older 
concept, stems from the writings of the German legal author and philoso-
pher Heinrich Triepel,7 and was accepted by others, particularly D. Anzilotti8. 
The fundamental premise of the dualistic theory is the existence of two fully 
separate and independent systems that can influence one another but cannot 

4 See: Novaković, M. (2013). Neophodnost direktne primjene sporazuma o ljudskim 
pravima u XXI vijeku. Basic Concepts of Public International Law Monism & Dualism, 
PF, IUP and IMPP, Belgrade, 218–228.

5 Jovanović, S. (1935). Iz istorije političkih doktrina: Druga knjiga. Belgrade: Geca 
Kon, 300.

6 Đajić, S. (2004). Teorije o odnosu međunarodnog i unutrašnjeg prava. The Year-
book of the Association for International Law of Serbia and Montenegro 1, 49–71.

7 Triepel, H. (1923). Les Rapports entre le Droit Interne et le Droit International. 
Collected Courses of the Hague Academy of International Law 1, 73–121.

8 Anzilotti, D. (1929). Cours de droit international: Premier volume; Introduction – 
Théories Générales. Paris: Recueil Sirey, 49–65.
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overlap. Namely, one legal act can exist, be in force and have a legal effect in 
one system (be it in the domestic or international one), while being “unknown” 
in the other.9 Because they exist as two independent and separate legal orders, 
the question of conflict or pre-eminence should not, or cannot, be asked. Here, 
it should be noted that dualism leans on the issue of the nature of interna-
tional law (the denial of its objective legal nature, i.e., it cannot bind, without 
consent, those that it should bind), and primarily the dogma of the absolute 
sovereignty10 of states11. By negating the objective legal nature of international 
law, thus qualifying domestic law not only as primary, but also as perfect 
and the legal model for international law, a state had to explicitly state that it 
accepted a certain rule of international law, otherwise, a specific rule would 
not bind it.12 In practice, by transformation, formally and legally, a norm which 
had the “international” prefix or was categorized as a norm of international 
law, in a specific case, loses that nature and becomes a norm of the domestic 
order, thus acquiring the prefix “state”. The relationship and subordination of 
these two legal orders, according to dualism, is impossible, as between them 
there is a distinction between the source of law13, the subject to the law14 and 

9 Triepel, H. (1923). Les Rapports entre le Droit Interne et le Droit International. 
Collected Courses of the Hague Academy of International Law 1, 103.

10 “One word which recurs frequently in the writings of Vattel’s followers is ‘sov-
ereignty’, and it is doubtful whether any single word has ever caused so much intellectual 
confusion and international lawlessness,” Malanczuk, P. (1997). Akehurst’s Modern Intro-
duction to International Law, Seventh revised edition. London: Routledge, 17.

11 Based on the concept of the absolute sovereignty of states, developed in Hegel’s 
philosophy, international law is viewed as exterior, “external state law”. Andrassy, J., 
Bakotić, B., Vukas, B. (1998). Međunarodno pravo I. Zagreb: Školska knjiga, 4.

12 “Government bodies and courts within a state do not acknowledge any sovereign 
authority over its own national sovereignty and, consequently, only apply those rules of 
international law which they are ordered to via domestic legal norms, which is their obliga-
tion.” Bartoš, M. (1954). Međunarodno javno pravo I. Belgrade: Faculty of Law, 40–41.

13 Permanent sources of international law are international customs and conventions, 
but also others sources listed in Art. 38 of the Statute of the International Court of Justice.  
The sources of state law are the constitution, laws and other bylaws, that is, sources that 
came into existence via legislative activities of a state. Thus, the source of international law 
is an agreement derived for the will of multiple states, while the source of domestic law is 
the law which derives from the will of territorial sovereignty.

14 International law is characterised by autonomy – it is created by the subjects 
themselves (states), while domestic law is characterised by heteronomy – it is created by 
a sovereign authority and imposed upon the subjects of the law, natural and legal persons. 
From autonomy, it stems that international law is the law of coordination in the spirit of 
par in parem non habet imperium and domestic law the law of subordination of “non-sov-
ereign individuals subordinate to the sovereignty of the state.” Vladimir, I. (1957). Odnos 
međunarodnog i unutrašnjeg prava. Naša zakonitost 11–12, 425–431.
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the different relationships15. Today, the dualistic theory is, mostly, abandoned, 
although it is present in, for example, Art. 10 of the Constitution of the Italian 
Republic16. However, Italian case law displays a tendency of applying interna-
tional norms which are non-conforming with the internal regulations, through 
the rules of derogation or by qualifying international agreements, as it stems 
from the “precedent” set by the Supreme Court of Cassation of Italy in the 
Juan Carlos Medrano case, as general legal principles (in this specific case, 
the European Convention).17

The new theory, monism, comes into existence as a reaction to dualism 
and its founder is Hans Kelsen.18 Qualifying these two laws as segments of a 
unique legal system, monism’s starting point is the unity of law. Namely, a 
concrete relationship can be regulated in different ways, so the questions of 
which law should be given precedence within the framework of a legal system 
is asked – international19 or domestic20. In constitutional systems, monism 

15 International law regulates the relations between its subjects, primarily states and 
then international organizations, as well as relationships between other entities of interna-
tional interest. Domestic law is a law that regulates the relationships between the subjects 
of internal law, natural and legal persons, including the relationships between themselves 
and their relationship with the state on whose territory they are located. Račić, O. (1999). 
Odnos između međunarodnog i unutrašnjeg prava. Međunarodni problemi, 3–4, 358–381.

16 “The Italian legal system conforms to the generally recognised principles of in-
ternational law.” Constituzione della Repubblica Italiana, G.U. n. 298, ediz. straord., del 
27 dicembre 1947; G.U. n. 2 del 3 gennaio 1948. Available at: https://www.senato.it/
Leg18/1024. Accessed on June 20, 2021.

17 Đajić, S. (2003). Međunarodni i nacionalni sudovi: od sukoba do saradnje. Novi 
Sad: Faculty of Law in Novi Sad, 137–138.

18 Kelsen, H. (1952). Principle of International Law. New York: Rinehart & Co, 
401–447.; Kelsen, H. (1926). Les rapports de système entre le droit interne et le droit inter-
ational public. Collected Courses of the Hague Academy of International Law 14, 227–331.

19 The adherents of monism that choose the primacy of international law are, on one 
hand, on the side of general, universal interests, and, on the other, on the weakening of the 
dogma of state sovereignty. Today, it is almost uncontested that international law has taken 
dominance over domestic law, which has had several results: first, a significant change to 
the legal position of individuals in international law; second, a large number of interna-
tional organizations (the European Union should be particularly emphasized, as the supra-
national international organization); third, the number of international courts (the change 
from optional jurisdiction towards mandatory jurisdiction); fourth, the process of the unifi-
cation of law, be it universal or regional. See: Krivokapić, B. (2013). Primat međunarodnog 
prava. Strani pravni život 3, 45–62.

20 Adherents of monism that choose the primacy of domestic law, on one hand, 
see international law as external state law, which results in a negation of international 
law and also the very construct of monism, while on the other, it rests on state sover-
eignty. Monism determined by the primacy of domestic law was particularly developed 
within the framework of Marxism-Leninism, that is, it was the doctrine in states where 
this ideology was dominant. Emanuel Margolis stresses that the communist approach was 
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ranges from qualifying international law as a part of domestic law (e.g., Art. 
6, para. 2 of the Constitution of the United States of America21), over the pri-
macy of international law over state law (e.g., Art. 25 of the Constitution of 
the Federal Republic of Germany22), to the absolute dominance of domestic 
law (e.g., Art. 8 of the Constitution of the Republic of Belarus23). Regarding 
the technique of establishing a relationship, monism leans on adoption, as a 
specific international rule is “adopted” through the norm of a domestic rule, 
be it constitutional or legislative, or even by court decision, but without any 
transformation, that is, without changing the addressee or the content of the 
rule, i.e., without losing the prefix “international”. Today, pursuant to the dom-
inance of the monism doctrine with the primacy of international law (at least 
in Europe), the adoption technique is dominant, although conditionally, as the 
techniques of establishing a relationship, on one hand, are not “in a harmo-
nious relation with the understanding of the general relationship of domestic 
and international law,” and, on the other, pure forms are a rarity, i.e., hybrid 
combinations are the most common.24 It is also necessary to note that the tech-
niques of establishing a relationship as the “methods by which a state fulfils 

orthodox, dualistic-consensual, and concludes that it was quite ironic for such a strong and 
revolutionary doctrine – communism – that breaks down traditional models to accept very 
“bourgeoisie” models. See: Margolis, E. (1955). Soviet Views on the Relationship between 
National and International Law. The International and Comparative Law Quarterly 4 (1), 
116–128. Available at: https://www.jstor.org/stable/755769. Accessed on June 20, 2021.

21 “This Constitution, and the Laws of the United States which shall be made in Pur-
suance thereof; and all Treaties made, or which shall be made, under the Authority of the 
United States, shall be the supreme Law of the Land; and the Judges in every State shall be 
bound thereby, any Thing in the Constitution or Laws of any state to the Contrary notwith-
standing.” The Constitution of the United States of America, 17 September, 1787. Available 
at: https://www.senate.gov/civics/constitution_item/constitution.htm. Accessed on June 20, 
2021.

22 “The general rules of international law shall be an integral part of federal law. 
They shall take precedence over the laws and directly create rights and duties for the in-
habitants of the federal territory.” Basic Law for the Federal Republic of Germany, 23 May, 
1949. Available at: https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/. Accessed on June 6, 
2021.

23 “The Republic of Belarus recognizes the supremacy of the universally recognized 
principles of international law and ensures that its laws comply with such principles. The 
Republic of Belarus in conformity with principles of international law may on a voluntary 
basis enter into interstate formations and withdraw from them. The conclusion of interna-
tional treaties that are contrary to the Constitution shall not be permitted.” Constitution of 
the Republic of Belarus of 1994., with changes and additions adopted at the republican 
referenda of November 24, 1996 and of October 17, 2004. Available at: http://law.by/docu
ment/?guid=3871&p0=V19402875e. Accessed on June 20, 2021.

24 Kreća, M. (2016). Međunarodno javno pravo. Belgrade: Faculty of Law, Univer-
sity of Belgrade, 78.
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its obligations,” even though regulated by domestic law, are not of interest to 
international law.25

Even though these two theories are still “in force” as the foundation, 
following the faith of almost diametrically opposed theoretical concepts, 
they are supplemented by, so-called, compromise or co-ordination theories.26 
These theories are based on the opinion that the monism-dualism controversy 
is “unrealistic”, that it stems from a “common field”, which does not exist 
in reality.27

However, even with the plurality of normative solutions by states28, 
international law does not follow the logic of domestic law. Namely, while 
one legal order – the domestic – regulates the application of international, and 
domestic, rules, the other – the international – is mostly silent, without pre-
scribing the manner in which it should be applied within the legal orders of 
states, but relinquishes it to domestic law.29 The dynamics and complexity of 
these two legal systems is manifested through the “amortization” of the legal 
rules of the domestic legal order and the rules, standards, and principles of 
international law, as the law of the international community as a whole.30

Thus, international law explicitly and directly leans on domestic law and 
its application is dependent on the will of the territorial sovereign. However, 
international law presupposes and calculates that a specific state will not act 
in opposition to international legal rules and only obligates states to honour 
international law, which derives from the principles pacta sunt servanda and 

25 Seidl-Hohenveldern, I. (1963). Transformation or Adoption of International Law 
into Municipal Law. The International and Comparative Law Quarterly 12 (1), 88–124. 
Available at: https://www.jstor.org/stable/756522. Accessed on June 20, 2021.

26 Fitzmaurice, G. (1957). The general principles of international law considered 
from the standpoint of the rule of law. Collected Courses of the Hague Academy of Inter-
national Law 92, 1–227.

27 Ibidem.
28 The continual practice of referring to international law in national constitutions 

has not created any formulation that has been generally accepted. Wilson, R. R. (1964). 
International Law in New National Constitutions, The American Journal of International 
Law 58 (2), 432–436. Available at: https://www.jstor.org/stable/2196220. Accessed on June 
20, 2021.

29 Cassese, A. (2005). International Law, Second Edition. Oxford University Press, 
217-224.

30 “Discussing the actualization of international law means discussing its relations 
with domestic law,” that is, the question of the existence of international law “is predicated 
on the actual existence of domestic law: without domestic law there is no state and with-
out states there is no international law.” Kožev, A. (2012). Nacrt za jednu fenomenologiju 
prava. Sremski Karlovci/Novi Sad: Izdavačka knjižarnica Zorana Stojanovića, 423.
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bone fides.31 The Vienna Convention on the Law of Treaties (1969), in Art. 26 
stresses that “Every treaty in force is binding upon the parties to it and must 
be performed by them in good faith,” and in Art. 27 it is stated that “A party 
may not invoke the provisions of its internal law as justification for its failure 
to perform a treaty.”32 A fortiori, Art. 3 of the Draft Articles on Responsibil-
ity of States for Internationally Wrongful Acts from 2001, that was adopted 
by the International Law Commission of the United Nations, notes that “The 
characterization of an act of a State as internationally wrongful is governed by 
international law,” and “Such characterization is not affected by the characteri-
zation of the same act as lawful by internal law.” Also, in Art. 32 (Irrelevance 
of international law) it is stated that “The responsible State may not rely on 
the provisions of its internal law as justification for failure to comply with its 
obligations under this Part.”33 Namely, we are dealing with a principle accord-
ing to which a state cannot refer to its state, domestic law to relieve itself 
or justify not fulfilling obligations that are imposed by international law. The 
practice of international judicial bodies is also based on this principle, and 
particularly indicative are the following cases: Wimbledon34, Certain German 
Interests in Polish Upper Silesia35, Greco-Bulgarian “Communities”36, Treat-
ment of Polish Nationals and Other Persons of Polish Origin or Speech in the 
Danzig Territory37, and in newer practice the “LaGrand” case38.

31 The relationship between domestic and international law, according to Bronwlie, 
is primarily determined by the capacity and readiness of a state, that is, it’s government 
bodies, to honour and fulfil international obligation, which includes the interpretation of 
the international legal norm and its application to a concrete case. See: Brownlie, I. (2002). 
Principles of Public International Law, Fifth Edition. Oxford University Press, 34–55.

32 The Vienna Convention on the Law of Treaties entered into force in 1979. Mon-
tenegro adopted this convention pursuant to succession on October 23, 2006. The text of 
the Convention is available at: https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conven-
tions/1_1_1969.pdf. Accessed on June 20, 2021.

33 International Law Commission, Draft Articles on Responsibility of States for In-
ternationally Wrongful Acts, November 2001., Supplement No. 10 (A/56/10), chp.IV.E.1. 
Available at: https://www.refworld.org/docid/3ddb8f804.html. Accessed on June 20, 2021.

34 Permanent Court of International Justice, Ser. A., No. 1., 29–30.
35 Permanent Court of International Justice, Ser. A., No. 7., 19.
36 Permanent Court of International Justice, Ser. B., No. 17., 32–33.
37 Permanent Court of International Justice, Ser. A/B, No. 44., 24.
38 ICJ Reports, 2001., 466.
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THE RELATIONSHIP OF DOMESTIC  
AND INTERNATIONAL LAW PURSUANT TO   

THE CONSTITUTION OF MONTENEGRO FROM 2007

Belonging to the European-continental circle and applying its permanent 
right, in accordance with sovereignty, Montenegro regulated the relationship 
between domestic and international law by constitutional material. Namely, 
constitutional regulation is neither arbitrary nor accidental, as it is one of the 
most important legal, and political, issues. The qualification of the relationship 
between domestic and international law, as an issue of essential interest, can 
be concluded from the very position of the constitutional norm that regulates 
the concrete issue. The Constitution of Montenegro, adopted on October 22, 
2007, in the very first part, named “Basic provisions”, contains a provision 
that refers to international law and its position within the state-legal order.39 
Art. 9 of the Constitution, titled “Legal order” states: 

“The ratified and published international agreements and gener-
ally accepted rules of international law shall make an integral part of the 
internal legal order, shall have the supremacy over the national legislation 
and shall apply directly when they regulate relations differently than the 
national legislation.”40

Thus, the Constitution of Montenegro is founded on the monist doctrine, 
determined by the primacy of international law. Similar solutions are found 
in the countries in the region, so the concrete constitutional solution of Mon-
tenegro is not characterised by significant differences.41 It could be claimed 
that the mentioned provision of the Constitution is based on the Preamble, in 
particular, the part where “The dedication to cooperation on equal footing with 
other nations and states and to the European and Euro-Atlantic integrations,” 
is prescribed and Art. 15, which prescribes that 

39 Professor Šuković notes that basis provisions are a “type of “ID” of the state of 
Montenegro and its state order,” and that “their entirety constitutes a conceptual unit that 
binds all provisions of the Constitution and permeates the content of them all.” Šuković, 
M. (2009). Ustavno pravo: Univerzalna ustavna tematika i ustavno pravo Crne Gore. Pod-
gorica: CID, 175.

40 The Constitution of the Republic of Montenegro, Official Gazette of Montene-
gro no. 1/2007 and 38/2013 – Amendments I–XVI. Available at: https://www.paragraf.me/
propisi-crnegore/ustav-crne-gore.html. Accessed on June 21, 2021.

41 See: Art. 16 of the Constitution of the Republic of Serbia from 2006; Art. 134 
of the Constitution of the Republic of Croatia from 1990; Art. 8 of the Constitution of the 
Republic of Slovenia from 1991; Art. 8 of the Constitution of the Republic of North Mac-
edonia from 1991; Art. 2, para. 2 of the Constitution of Bosnia and Herzegovina; Art. 5 of 
the Constitution of the Republic of Albania from 1998.
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“Montenegro shall cooperate and develop friendly relations with other 
states, regional and international organizations, based on the principles and 
rules of international law.” 

However, it needs to be asked whether the primacy of international law 
is absolute in Montenegro or, in fact, relative? The answer is, definitely, rela-
tive, because the absolute primacy of international law is limited in relation to 
the Constitution.42 A fortiori, the Constitution is the lex superior in the territory 
of Montenegro, the regulation of the highest legal force, from which it stems 
that international treaties and generally-accepted rules may only be applied 
if their content is not in opposition or unharmonized with the Constitution. 
This means that “not only should they not violate any individual provision of 
the Constitution of Montenegro – which is the content of the term “in opposi-
tion”- but also that they are not unharmonized with the essence and aims of 
the Constitution of Montenegro as a comprehensive whole – which is the con-
tent of the term “unharmonized”.43 In other words, Montenegro, by Art. 9 of 
the Constitution, as a norm of a constitutional character, formally and legally 
limits its legislative sovereignty but not its constitutional one.44

The supposedly clear and precise formulation of Art. 9 of the Constitu-
tion suffers from a certain degree of impreciseness and legal vagueness, which 
results in the possibility of different interpretations and applications. This is 
particularly relevant regarding a few points.

The naming problem

The title of the article, that is, it’s naming (the so-called rubrum) – 
“Legal order” – is inadequate regarding its content because the primacy of 
international law is prescribed only in relation to national, domestic legislature 
and not for the legal order in its entirety. Legal order is defined as “the unity 
of legal norms”45, i.e., law as a whole. It is particularly important to note that 

42 Peters, A. (2009). Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Consti-
tutional Law. ICL Journal 3 (3), 170–198. Available at: https://doi.org/10.1515/icl-2009-
0306. Accessed on June 21, 2021.

43 Šuković, M. (2009). Ustavno pravo: Univerzalna ustavna tematika i ustavno pra-
vo Crne Gore. Podgorica: CID, 231.

44 “Certainly, one can argue that the primacy of international law established by con-
stitutions is relative since, ultimately, it is subject to the provisions of the highest domestic 
law (the constitution).” Vereshchet, S. V. (1996). New Constitutions and the Old Problem 
of the Relationship between International Law and National Law. European Journal of 
International Law 7 (1), 29–41. Available at: https://doi.org/10.1093/oxfordjournals.ejil.
a015502. Accessed on June 21, 2020.

45 Lukić, D. R., Košutić, P. B. (2008). Uvod u pravo. Belgrade: Faculty of Law, Uni-
versity of Belgrade, 123–125.
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primacy over the Constitution is not established. Consequently, the title “Legal 
order” is clearly not in lockstep with the content and the entirety of the con-
stitutional norm. Additionally, such a title is not adequate for an article that 
regulates the relationship between domestic and international law, so it should 
be changed, that is, renamed, to “Relationship towards international law”, 
“Relationship between domestic and international law”, “Primacy of interna-
tional law” or similar.

The problem of the content of Art. 9

The other impreciseness relates to the very content of the constitutional 
provision, as the legislator utilizes a somewhat restricting and narrow termi-
nology. Although it falls within the field of monist theory, the Constitution 
distances itself from the absolute primacy of international law, given that Art. 
9 provides for the primacy of international treaties and generally accepted 
rules of international law over domestic legislature, but omits the Constitution, 
bylaws and other acts of state bodies. In this specific case, the impreciseness of 
the wording can create uncertainty in practice, particularly if it is related to the 
part of the provision where it is explicitly stated that international legal instru-
ments are to be directly applied when they regulate relations “differently from 
the internal legislation”. The deficiency of the text is particularly worrying if a 
comparative legal analysis is performed. For example, the Constitution of the 
Republic of Serbia from 2006 contains one, unlike the Montenegrin positive 
constitution, wider and better conception, stating that 

“...Generally accepted rules of international law and ratified international 
treaties shall be an integral part of the legal system in the Republic of Serbia 
and applied directly.”46 

Further, on one hand, in the continuation of the same article, it is stated 
that “Ratified international treaties must be in accordance with the Constitu-
tion,” and on the other, a hierarchy of legal acts with the Constitution at the 
top is established, as it is stated in Art. 194. 

The positive provision of Art. 9 does not follow the normative continu-
ity of the constitutional solution present in the Constitutional Charter of the 
State Union of Serbia and Montenegro, where the primacy of international law 
over domestic was explicitly and precisely ascertained.47 It could be said that 

46 Art. 16 of the Constitution of the Republic of Serbia from 2006, Official Gazette 
of the RS, no. 98/2006.

47 Art. 16, named “Primacy of international law” states: “Ratified international trea-
ties and generally accepted rules of international law have primacy over the law of Serbia 
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the new, positive solution is a step backwards, particularly if we keep in mind 
that that could result in different interpretations in practice. The relevance of 
the dilemma can be specifically spotted in the area of human rights and free-
doms.48 Namely, the current of international instruments, which are by the 
nature of their subject matter tied to the area of human rights and freedoms, 
has not circumvented Montenegro.49 As a signatory to the European Conven-
tion, Montenegro can be a party before the European Court of Human Rights.50 
Consequently, the judgements and standards of the ECHR may, both in con-
creto and in abstracto, emerge in opposition to the positive solution from the 
Constitution. In practice, the judiciary will de facto find itself, in this specific 
situation, torn between the Constitution, which it must apply as the foundation, 
and the standards which stem from the ECHR.51 In other words, Art. 9 obli-
gates the courts of Montenegro, but also other state bodies, to primarily apply 
the Constitution and not the standards from the judgements of the ECHR, 
regardless of the fact that from such an application Montenegro may be liable 
for violations of the European Convention with its protocols.52 It would seem 
obvious that here, there was a degree of confusion between the hierarchy of 
the orders (domestic and international) and the hierarchy of the legal acts from 
those orders, as 

“...in the domain of human rights, priority is given to international law and 
the acts from this legal order have priority over the acts of domestic law, 
which includes the Constitution.”53 

and Montenegro and law of the member states.” Constitutional Charter of the State Union 
of Serbia and Montenegro, Official Gazette of Serbia and Montenegro, no. 1/2003.

48 De Londras, F. (2009). International Human Rights Law and Constitutional 
Rights: In Favour of Synergy. International Review of Constitutionalism 9 (2), 307–328. 
Available at: https://ssrn.com/abstract=1568879. Accessed on June 21, 2021.

49 Concerning the implementation of international instruments, Art. 56 of the Consti-
tution is of particular importance, which states: “Everyone shall have the right of recourse 
to international institutions for the protection of own rights and freedoms guaranteed by the 
Constitution.”

50 Law on the ratification of the European Convention for the Protection of Human 
Rights and Fundamental Freedoms and Its Protocols. Official Gazette of Serbia and Monte-
negro – International Treaties, no. 9/2003, from December 26, 2003.

51 See: Harris, D., O'Boyle, M., Bates, E., Buckley, C. (2014). Law of the European 
Convention on Human Rights, 3rd edition. Oxford University Press, 5–8.

52 Wildhaber, L. (2007). The European Convention on Human Rights and Interna-
tional Law. The International and Comparative Law Quarterly 56 (2), 217–231. Available 
at: www.jstor.org/stable/4498068. Accessed on June 21, 2021.

53 Vučinić, B. N. (2008). Garancije ljudskih prava u novom Ustavu Crne Gore – od-
nos unutrašnjeg i međunarodnog prava. Međunarodni standardi ljudskih prava i ustavne 
garancije u Crnoj Gori, Akcija za ljudska prava, 36.
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By applying domestic law, including the constitutional norms, state 
bodies, primarily the courts, may raise the question of responsibility for vio-
lating provisions of the European Convention and its protocols, which opens 
the issue of damage compensation. This is of particular importance because, 
as prof. Đajić notes, “the efficiency of international institutions and standards 
is also dependent on the support that national courts provide to the interna-
tional order.”54

It is particularly troubling that the constitutional-legal scope of human 
rights and freedoms does not follow the dynamic of positive obligations that 
are derived from jurisprudence of the ECHR and the interpretation of the, so-
called, “living instrument” – the European Convention.55 Thus, in the domain 
of human rights and freedoms, primacy is awarded to international law, both 
in relation to “national legislation” and the Constitution. The wording of the 
Article should be amended and instead of primacy “over the national legisla-
tion” it should state “over the domestic (or legal) order”. Maybe it would even 
be prudent to go a step further and incorporate the European Convention and 
its protocols in a future revision of the Constitution in a better and more pre-
cise manner, as the idea and ideal of the European public order, which seems 
inevitable, as is the example of Art. 2, para. 2 of the Constitution of Bosnia 
and Herzegovina, with the distinction that it also has primacy over the Consti-
tution in additional to “other laws.”56 The constitutional solution of Albania is 
also interesting, where the constitutional “rank” of the European Convention 
is regulated in Art. 17, but in the context that potential limitations “may not 
infringe the essence of the rights and freedoms and in no case may exceed 
the limitations provided for in the European Convention on Human Rights.”57 
Additionally, Art. 10, para. 2 of the Constitution of Spain should not be passed 
over during a future revision of the constitutional text, where it is stated that: 

54 Đajić, S. (2003). Međunarodni i nacionalni sudovi: Od sukoba do saradnje. Novi 
Sad: Faculty of Law in Novi Sad, 33.

55 See: Airey v. Ireland, app. no. 6289/73, from 9. 10. 1979., Ser. A, no. 32, para. 24, 
ECHR.

56 The Constitution of Bosnia and Herzegovina, Annex IV of the General Framework 
Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina and Official Gazette of Bosnia and Herze-
govina, no. 25/2009 – Amendment I; Also see: Drzemczewski, Z. A. (1998). European Hu-
man Rights Convention in Domestic Law: A comparative study. Oxford: Clarendon Press, 
330-342. 

57 Albania's Constitution of 1998. with Amendments through 2012., Comparative 
Constitutions Project. Available at: https://www.constituteproject.org/constitution/Alba-
nia_2012.pdf?lang=en. Accessed on June 21, 2021; Additionally, in some cases brought 
before the Higher Court of Albania, this court referred primarily to the European Conven-
tion and only then to the Constitution. See: Cozzi, A. et al. (2016). Comparative study on 
the implementation of the ECHR at the national level. Belgrade: Council of Europe, 10.
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“The principles relating to the fundamental rights and liberties rec-
ognised by the Constitution shall be interpreted in conformity with the 
Universal Declaration of Human Rights and the international treaties and 
agreements thereon ratified by Spain.”58

The legal and terminological insufficiencies of the constitutional text, 
be they intentional or unintentional, are especially troublesome when they are 
brought into relation with Art. 17 of the Constitution, which states: “Rights and 
liberties shall be exercised on the basis of the Constitution and the confirmed 
international agreements.” In a narrow sense, this Article makes a double dis-
tinction: on one hand, it gives primacy to domestic law, thus, the Constitution, 
and on the other, it limits the corpus of international law in a formal-legal 
manner to international agreements, disregarding the other sources of inter-
national law.

The problem of the “legal void”

The part of Art. 9 which states “shall be directly applicable when they 
regulate the relations differently from the internal legislation” is not without 
a lack of clarity, either. The Venice commission, in its opinion, stressed that 
these words 

“...were unnecessary” and that “[a] reference to the need to implement human 
rights treaties in the light of the practice of the respective monitoring bodies 
would have been welcome.”59 

The question of a legal void is raised when the domestic legislation is 
“quiet” regarding certain rights, interests and freedoms, that is, when it has not 
regulated a specific relationship, state, or situation. The previous constitutional 
solution stated that international standards are to be directly implemented.60 
Further, unlike the positive solution, here we are dealing with adoption, per-
fect and unconditional. Accordingly, a value judgment could be given – that 

58 Constitución Española, BOE-A-1978-31229. Available at: https://www.boe.es/eli/
es/c/1978/12/27/(1). Accessed on June 21, 2021.

59 European Commission for democracy through law (Venice Commission). Opinion 
on the Constitution of Montenegro adopted by the Venice Commission at its 73rd Plenary 
Session (Venice, 14–15 December 2007), CDL-AD(2007)047-e. Available at: https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2007)047-e. Accessed on June 21, 
2021.

60 Art. 10 of the Constitutional Charter of the State Union of Serbia and Montenegro, 
titled “Direct implementation of international treaties”, stated: “The provisions of interna-
tional treaties on human and minority rights and civil freedoms applying to the territory of 
Serbia and Montenegro shall be directly implemented.”
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the newer, positive legislation, at least that of a constitutional character, is a 
step backwards, at least from the perspective of human rights and freedoms. 
Professor Vučinić, a former judge of the ECHR, notes that 

“...the reasons that motivated the authors of the Constitution of Montenegro 
not to accept this manner of regulating the relationship between international 
and domestic law in the domain of human rights are unclear and scientifi-
cally incomprehensible.”61

The problem of the sources of international law

By Art. 9, Montenegro bound itself to a wide construction regarding 
the application of international law, encompassing both ratified and published 
international treaties and the generally accepted rules of international law. The 
issue with this type of construction concerns the very “nature” of international 
law, a law that is, when viewed from the perspective of national, domestic law, 
quite abnormal.62 Besides the non-existence of a judiciary and legislation in 
the true sense of the word, international law is characterised by a wide array 
of regulations of different natures (contractual and customary) and legal force 
(obligatory and non-obligatory), codified and non-codified, particularly when 
peremptory norms are kept in mind.

As it concerns the ratified and published international treaties, the situ-
ation is relatively clear.63 Namely, the Parliament of Montenegro, pursuant to 

61 Vučinić, B. N. (2008). Garancije ljudskih prava u novom Ustavu Crne Gore – 
odnos unutrašnjeg i međunarodnog prava. Međunarodni standardi ljudskih prava i ustavne 
garancije u Crnoj Gori, Akcija za ljudska prava, 37.

62 Shaw notes that the core of all discussions on the nature of international law is 
precisely the comparison of domestic law with international law and the presupposition 
on the analogy between national systems and the international order. Shaw, N. M. (2014). 
International law, Seventh Edition. Cambridge, 2–3.

63 Montenegro is a signatory of many international treaties and we should specifi-
cally stress those relate to human rights and freedoms, such as: the International Covenant 
on Civil and Political rights, including the Optional Protocol aiming at the abolition of the 
death penalty; the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (includ-
ing the Optional Protocol); the Convention Against Torture and Other Cruel, Inhuman or 
Degrading Treatment or Punishment; the International Convention on the Elimination of 
All Forms of Racial Discrimination; the Convention on the Elimination of All Forms of 
Discrimination Against Women; the Convention on the Rights of the Child, including the 
Optional Protocol on the involvement of children in armed conflict and the Second Option-
al Protocol on the Sale of Children, Child Prostitution and Child Pornography; the Conven-
tion on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide; International Convention 
on the Suppression and Punishment of the Crime of Apartheid; the International Conven-
tion Against Apartheid in Sports; the Convention on the Non-Applicability of Statutory 



90

Glasnik of the Bar Association of Vojvodina, Issue 1/2023.

its competency as established by Art. 82, para. 17 of the Constitution and in 
accordance with the Law on Concluding and Implementing International Trea-
ties, “confirms international treaties”.64 The term “confirms”, as it is found in 
the mentioned law, “means instituting laws which express the acceptance of 
Montenegro to be bound by an international treaty” (Art. 4, point 3). Thus, 
a specific international treaty becomes a part of the domestic legal order by 
ratification65; from the moment of ratification, it has legal effects within the 
territory of Montenegro, unless it is otherwise specified.66 Unlike the generally 
accepted rules of international law, which directly and automatically become 
a part of domestic law, international treaties are determined, on one hand, by 
ratification and, on the other, by the publishing of the so-called laws on rat-
ification.67 Here, we can notice that the Constitution says nothing regarding 
the validity of an international treaty and its implementation into the national 
order, which can results in problems in jurisprudence. Namely, as it is stated 
in Art. 146 of the Constitution, laws and other regulations in the legal order of 
Montenegro, which includes the Law on Ratification, “shall be published prior 
to coming into effect, and shall come into effect no sooner than the eighth day 
from the day of publication thereof,” and “Exceptionally, when the reasons for 
such action exist and have been established in the adoption procedure, law and 
other regulation may come into effect no sooner than the date of publication 
thereof.” In the Law on Concluding and Implementing International Treaties it 

Limitations to War Crimes and Crimes Against Humanity; the Framework Convention for 
the Protection of National Minorities; the European Charter for Regional or Minority Lan-
guages; the European Convention for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading 
Treatment or Punishment, etc.

64 Law on Concluding and Implementing International Treaties, Official Gazette of 
Montenegro, no. 77, from December 16, 2008; Also see: Todić, D. (2018). Zaključivanje i 
izvršavanje međunarodnih ugovora u pravnom sistemu Bosne i Hergcegovine, Crne Gore i 
Hrvatske. Strani pravni život 62 (2), 103–117.

65 Art. 2, 1), b) of the Vienna Convention on the Law of Treaties: “ratification”, “ac-
ceptance”, “approval” and “accession” mean in each case the international act so named 
whereby a State establishes on the international plane its consent to be bound by a treaty.”

66 See: Đurić, V. (2007). Ustav i međunarodni ugovori. Belgrade: Institute of Com-
parative Law, 22–35. and 165–176.

67 Art.21 of the Law on Concluding and Implementing International Treaties: “The 
law on the ratification of an international treaty is published in the “Official Gazette of 
Montenegro – International Treaties” before it enters into force pursuant to international 
law. In the “Official Gazette of Montenegro – International Treaties” other international 
treaties and administrative international treaties that are decided by the Government shall 
be published, as well as announcements on the start and temporary or permanent cessation 
of the effects of an international treaty. The Ministry is responsible for the publishing of the 
announcements on the start or cessation of the effects of international treaties from point 2 
of this Article.”
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is stated that “an international treaty comes into effect pursuant to the provi-
sions of the treaty thereof and this law,” and 

“...if an international treaty does not contain provisions regarding coming 
into effect, that international treaty comes into effect for Montenegro when 
all signatories accept to bound by it,” Art. 19.

In practice, Montenegro could face discrepancies, as an international 
treaty becomes a part of domestic law when the law on ratification is pub-
lished, even though that specific international treaty has come into force in 
foro externo. In accordance with this potential situation, Montenegro may 
obligate itself to fulfil a concrete treaty before it becomes obligatory for signa-
tory states. Given that an analysis of the law as it is has shown a problem, a 
suggestion of an addendum or an amendment of Art. 9 that would remove or 
lessen the problem is unavoidable. Namely, the phrase “which are in force” 
should be inserted into the article. A comparative legal analysis shows us that 
such a mistake was avoided in Art. 134 of the Constitution of Republic of 
Croatia, where it is stated that 

“International agreements concluded and ratified in accordance with 
the Constitution and made public, and which are in force [emphasis added], 
shall be part of the internal legal order of the Republic of Croatia and shall 
be above law in terms of legal effects.”68 

A similar solution, with differing terminology, can be found in Art. 55 of 
the Constitution of France.69 Comparing the examples of Croatia and France, 
there is no doubt that the Croatian constitutional solution is better as a model 
for correcting the Montenegrin solution, particularly considering that the 
French solution is determined by reciprocity.

In the Constitution, it is explicitly stipulated that “The law shall be in 
conformity with the Constitution and confirmed international agreements, and 
other regulations shall be in conformity with the Constitution and the law,” 
(Art. 145). Thus, 

68 The Constitution of the Republic of Croatia, Narodne novine, no. 56/90., 135/97., 
113/00., 28/01., 76/10. and 5/14. (consolidated text, Constitutional Court of the Republic 
of Croatia, January 15, 2014). Available at: https://www.usud.hr/hr/ustav-RH. Accessed on 
June 21, 2021. 

69 “Treaties or agreements duly ratified or approved shall, upon publication, prevail 
over Acts of Parliament, subject, with respect to each agreement or treaty, to its application 
by the other party.” France's Constitution of 1958. with Amendments through 2008, Com-
parative Constitutions Project. Available at: https://www.constituteproject.org/constitution/
France_2008.pdf?lang=en. Accessed on June 21, 2021.
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“...in a word, the Parliament of Montenegro is obligated to secure that the 
legal order of Montenegro is compatible to the international order.”70 

This is particularly important when we consider the Recommenda-
tion of the Committee of Ministers to member States on the verification of 
the compatibility of draft laws, existing laws and administrative practice with 
standards laid down in the European Convention on Human Rights, adopted 
by the Committee of Ministers on May 12, 2004 at its 114th Session.71 Further, 
it is prescribed that “The court shall rule on the basis of the Constitution, laws 
and confirmed and published international agreements,” (Art. 118) and that the 
Constitutional Court decides on the “Conformity of laws with the Constitu-
tion and confirmed and published international agreements,” (Art. 149, point 
1). However, by analysing the articles we listed, we can state that the wording 
of Art. 118 should be changed, that is, the position of laws and international 
agreements should be swapped so that international agreements come second, 
so that the Article states that courts shall rule on the basis of confirmed and 
published international agreements and only then laws. This is prescribed by 
Art. 149, which qualifies confirmed and published international agreements as 
sub-constitutional and super-legislative. 

A situation where an international agreement, confirmed and published, 
automatically becomes part of the domestic legal order while its content is in 
opposition and not in harmony with the Constitution is particularly interest-
ing. This raises the question – is it justified to allow a legislative body that 
is politically determined (thus, not a body composed of experts) to confirm 
an international agreement, without prior consent of or consultation with the 
Constitutional Court, particularly considering the Vienna Convention on the 
Law of Treaties and the Draft Articles on Responsibility of States for Inter-
nationally Wrongful Acts?72 The answer is most certainly no, although that 
means a certain deviation from the praxis of constitutional court from the 
European-continental system.73 Additionally, when listing the jurisdictions of 

70 Šuković, M. (2009). Tri različita ustavna uređenja Crne Gore. Revus [Online] 11, 
9–43. Available at: https://doi.org/10.4000/revus.1092. Accessed on June 21, 2021.

71 Recommendation of the Committee of Ministers to member States on the verifica-
tion of the compatibility of draft laws, existing laws and administrative practice with stand-
ards laid down in the European Convention on Human Rights, adopted by the Committee 
of Ministers on May 12, 2004 at its 114th Session. Available at: http://www.mhrr.gov.ba/
PDF/UredPDF/PREPORUKA%20CM%20(2004)5.pdf. Accessed on June 21, 2021.

72 See: Pejić, I., (2008). Ustavni sud i kontrola ustavnosti međunarodnih ugovora. 
Pravni život: special issue Pravo i međunarodne integracije 14, 741–756.

73 The Constitutional Court, by not delving into the prior control of the constitu-
tionality and legality of normative acts, including laws on ratification, protects itself from 
the political sphere, thus reserves a right to perform its function exclusively by making 
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the Constitutional Court, the authors of the Constitution omitted to explicitly 
state that the Court also decides on the conformity of confirmed and published 
international agreements with the Constitution, as can be found, for example, 
in the Constitution of Serbia (Art. 167, point 2). Professor Šuković notes that 
it is explicitly and clearly determined that “The Constitution Court does not 
have the jurisdiction to determine the conformity of a confirmed and pub-
lished international agreement with the Constitution,” either before or after 
the confirmation, “nor to repeal its content, even if it were to ascertain its non-
conformity,” and this is because of “the rule that agreements are amended only 
by the will of the signatories, and this rule does not permit changes to the 
content by decision of individual signatory states,” but there is the possibility 
to “ascertain the conformity of the law that confirms, that ratifies, an inter-
national agreements with the Constitution.”74 Thus, by intervening indirectly 
instead of directly, without going into the essence and content of an interna-
tional agreement, the Constitutional Court 

“...may bring about that an international agreement is not confirmed, not 
ratified, or that in a revision, by applying certain “reserves” in the law on 
ratification, prevent the provisions of an international agreement that are 
non-conforming with the Constitution of Montenegro from becoming a part 
of the domestic legal order.”75 

However, none of this impacts the obligation of Montenegro regarding 
the rules of international law, so in a future law, with the purpose of legal secu-
rity and removing responsibility, the Constitutional Court should take a more 
active part, that is, ratification by the Parliament should be conditioned on a 
positive opinion of the Constitutional Court. For example, Art. 54 of the Con-
stitution of France prescribes a preventive control of the constitutionality of 
international agreements, that is, in case the Constitutional Council of France 
expresses that a certain “international undertaking” is contrary to the Constitu-
tion, “authorization to ratify or approve the international undertaking involved 
may be given only after amending the Constitution.” The same situation can 
be seen in Spain.76

decisions and judgments, and not by providing opinions, suggestion, or recommendations. 
For more, see: Šuković, M. (2009). Tri različita ustavna uređenja Crne Gore. Revus [On-
line] 11, 401–402.

74 Ibid.
75 Šuković, M. (2009). Tri različita ustavna uređenja Crne Gore. Revus [Online] 11, 

401–402.
76 See: Art. 95, para. 1 and 2 of the Constitution of Spain; Izquierdo, C. S. 

(1997). Parliamentary Procedure in the Conclusion of International Treaties in Spain. 
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Conversely, the generally accepted international rules have a wide scope 
so interpretation is necessary, as the Constitution is silent on this matter, i.e., 
it omits to define what the exact international rules are. It can be said that 
unlike the homogenous structure of international agreements, heterogeneity is 
the main characteristic of generally accepted rules of international law. This 
encompasses international conventions and the general principles of law rec-
ognized by civilized nations, with all the problems they include, that is, these 
rules include all the sources of international law as they are listed in Art. 38 (1) 
of the Statute of the International Court of Justice, because they are character-
ized by general acceptance.77 However, here we are referring to, both de lege 
and de facto, to the general legal principles of international law, which can be 
of a contractual and customary nature and which affect all. Namely, we are 
dealing with the principles which are found in Art. 2 of Charter of the United 
nations (e.g., the principle of sovereign equality of all states, the principle of 
settling international disputes by peaceful means, the principle of respecting 
the territorial integrity of states, etc.), but also other principles of international 
law, such as the principle of self-determination of people, the principle forbid-
ding genocide, etc. Although the list of the principles of international law is 
not defined, it regards the most important international legal customary rules – 
of a cogent nature (ius cogens superviniens). It is particularly important to note 
the fact that, on one hand, the corpus of the generally accepted rules of inter-
national law at that point in time was directly and automatically incorporated 
into the internal legal order by the positive Constitution, while on the other, 
this corpus is not static but, quite the opposite, dynamic, thus some future 
rules that fulfil the criteria or acquire the status “generally accepted rules of 
international law” will become a part of the legal order of Montenegro. Fur-
ther, it should be noted that the generally accepted rules of international law 
are subject to assessments of constitutionality and legality.

Spanish Yearbook of International Law Online 5 (1), 1–41. Available at: https://doi.
org/10.1163/221161297X00018. Accessed on June 6, 2021.

77 Dimitrijević, V. et al. (2012). Osnovi međunarodnog javnog prava. Belgrade: Bel-
grade Centre for Human Rights, 26.
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The application of international law 
in the practice of Montenegro

International law, as it was state above, is an integral part of the domes-
tic, Montenegrin legal order. Although the positive constitutional framework 
prescribes a stimulating application of international law, in judicial practice, 
and in the practice of other state bodies, it is not adequately represented, which 
can be mostly observed in the area of the protection of human rights and free-
doms. In other words, international law and standards are still terra incognita 
for the government bodies of Montenegro, that is, there is no consciousness 
regarding the adequate implementation of international instruments and hon-
ouring international standards in the Montenegrin legal order. References to 
the universal system of protection for human rights in the decisions of the 
state bodies, primarily in the decisions of courts, is provisional and a rarity, 
and is an exception to the rule. However, in recent years, the influence of the 
European Convention and judgements of the European Court of Human Rights 
have increased.78 Further, these references have resulted in official instructions 
regarding the forms of referrals to the judgments of the ECHR in the explana-
tions of the national courts.79

On one hand, the European Convention with the protocols thereto is 
of particular importance to the Montenegrin legal order since the admission 
into the Council of Europe,80 as the minimal standard, the basis, while on 
the other, the practice of the ECHR, which represents the legal interpretation 

78 “… as the acting legal order of Montenegro has been expanded compared to the 
previous period by the new Constitution from 2007, an integral part of the order are the 
European Convention for the Protection of Human Rights and Freedoms, as well as the 
other confirmed and ratified international agreements and generally accepted rules of inter-
national law (Art. 9 of the Constitution). Thus, although judicial practice in Montenegro is 
not a source of law, the consistency of it and the harmonization of the practice of national 
courts with the practice of the European Court of Human Rights must be taken care of, as 
the standard of the right to a fair trial in the sense of Art. 6 (1) of the European Conven-
tion for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, which, along with the 
protocols thereto, is applied to Montenegro since March 3, 2004…”, the Supreme Court of 
Montenegro, Rev. no. 661/16 from 16.11.2016. 

79 See: Supreme Court of Montenegro, the Department for tracking the judicial prac-
tice of the European Court of Human Rights and the law of the European Union, Su I no. 
27/17, Podgorica, 07. 02. 2017.

80 Montenegro had become the 47th full member of the Council of Europe on May 
11, 2007. However, pursuant to the resolution of the Committee of Ministers of the Coun-
cil of Europe (Resolution CM/Res(2007)7) from the supplemental 994th meeting, held on 
May 9, 2007, Montenegro is considered a party of the Convention with effect from June 6, 
2006, i.e., since the declaration of its independence. 



96

Glasnik of the Bar Association of Vojvodina, Issue 1/2023.

of the principles by the Court.81 A fortiori, the first judgement of the ECHR 
regarding Montenegro was passed on April 28, 2009 (Bijelić v. Montenegro 
and Serbia), which would mean that the Montenegrin legal order has been 
directly “struggling” with the application of the Convention for more than a 
decade. Over the years, there have been efforts, relatively unsuccessful efforts, 
for the Convention and the judgements of the ECHR to be truly applied by 
domestic courts. This situation has resulted in the creation of strategic guide-
lines in the document named “Action Plan for the Implementation of the 
Strategy for a Reform of the Judiciary 2014–2018”.82 However, the data found 
in report of the non-governmental organization Civil Alliance from 2014 is 
worrying.83 Although a lot had been done to implement the Plan, there was 
still room for improvement, which gave rise to the new Strategy for a Reform 

81 “…Montenegro should be deemed responsible for any and all violations of the 
Convention and/or its Protocols committed by its authorities as of 3 March 2004, which 
is when these instruments had entered into force in respect of the State Union of Serbia 
and Montenegro.” Bijelić v. Montenegro and Serbia, app. no. 11890/05, from 28.04.2009, 
para 68, ECHR.

82 “3.3. Montenegrin judiciary as part of European judiciary. The strategic guidelines 
in this area are: 3.3.1. Further development of international and regional judicial coop-
eration. 3.3.2. Further development of institutional cooperation on the international and 
regional level. 3.3.3. Improvement of capacities of judicial office holders and employees 
with judicial institution under the scope of the European Union acquis.” Action Plan for 
the Implementation of the Strategy for a Reform of the Judiciary 2014–2018. Available at: 
file:///C:/Users/User/Downloads/11_63_3_4_2014.pdf. Accessed on June 23, 2021.

83 “As the Department for tracking the judicial practice of the European Court of 
Human Rights and the law of the European Union was founded at the Supreme Court 
in 2012, it was surprising that 48 % respondents did not know or did not have sufficient 
knowledge about the activities of this department, and 52 % stated that they are familiar 
with the activities of this department… The presupposition of the application of the rules 
of international law was confirmed by the responses of 55.7 % of the respondents, 14.9 % 
and 13.5 % sometimes were not in a position to apply them, an insufficient application was 
noticed by 5.8 % of the respondents, while 7.7 % did not provide an answer. The sources 
of international law which are mostly used in the practice of judges are international con-
ventions and protocols (63,74 %), the European Convention for the Protection of Human 
Rights was listed by approximately 12 %, and about 4 % of the respondents had not used 
international law as the foundation for proceedings and a source for judgements. About 
11.5 % of the respondents did not have a comment. One of the strategic guidelines of the 
Draft Strategy for the Reform of the Judiciary 2014–2018 is the equalization of the national 
judicial practice and practice of the European Court of Human Rights. On the questions 
regarding the accessibility of the practice of European courts and whether they use these 
judgements in their practice, approximately 42 % of judges responded that they had not 
or had minimally used European jurisprudence and accessibility could be higher. About 
55 % of judges are familiar with the standards of European court courts and utilize their 
practice to a greater or lesser degree.” Civil Alliance of Montenegro. (2014). Report Stan-
je u oblasti krivične pravde u Crnoj Gori sa aspekta kvaliteta presuđenja, konzistentnosti 
sudskih odluka, ujednačenosti sudske prakse i transparentnosti rada. Podgorica. Available 
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of the Judiciary 2019–2022.84  Numerous meetings, round tables and seminars 
have also taken place. The Supreme Court of Montenegro has concluded that 
“the judgements that the European Court has issued in relation to Montene-
gro represent a source of law for the national legal order, pursuant to Art. 9 
of the Constitution.”85 The factual situation leads to the conclusion that this 
source of law has not yet been accepter or, at least, not to a sufficient degree 
by the judiciary, which has resulted in Montenegro being the leader in appli-
cations against it before the ECHR per capita – almost thirteen times more 
(accurately, 6,86) than the European average (0.52). According to a Report by 
the Court, 427 applications were submitted in 2019, which is nearly 99 more 
than in 2018, when there were 328.86 Further, statistical data from 2017 shows 
that there were 138 applications, which would mean that for 2018, the percent-
age of submitted applications went up for 130 %. Up until January 21, 2020, 
the ECHR had issued 52 judgments in relation to Montenegro and established 
a violation of the Convention in 47 of them, no violation in four of them and 
in one case reject the application as unfounded. The largest number of appli-
cations, 36 of them, relate to a violation of Art. 6 of the Convention, that is, 
a violation of the right to a fair trial, then to a violation of the right to the 
peaceful enjoyment of possession (5 cases), the right to an effective remedy 
(5 cases), a violation of the prohibition of torture (4 cases), a violation of the 
right to freedom of expression (2 cases), a violation of the right to liberty and 
security of person (3 cases), a violation of the right to life (1 case) and a viola-
tion of the prohibition on discrimination (1 case).87 Here, it can be concluded 
that the status of the “definitive leader” is a consequence, in part, of political 
interference with judicial authorities, that is, its subservience to the executive 

at: http://www.gamn.org/images/docs/cg/izvjestaj-o-uskladjenosti-sudske-prakse-2014.pdf. 
Accessed on June 22, 2021.

84 See: The Strategy for a Reform of the Judiciary 2019–2022. Available at: file:///C:/
Users/User/Downloads/Strategija%20reforme%20pravosu%C4%91a%202019-2022.pdf. 
Accessed on June 20, 2021.

85 Analysis of the judgement of the European Court of Human Rights in relation to 
Montenegro, November 2018, p. 113. Available at: file:///C:/Users/User/Downloads/Anali-
za-presuda-ESLJP-u-odnosu-na-CG-2019.pdf. Accessed on: June 21, 2021.

86 See: Council of Europe – European Court of Human Rights, Annual Report 2019. 
Available at: https://echr.coe.int/Documents/Annual_report_2019_ENG.pdf. Accessed on: 
June 21, 2021; Council of Europe – European Court of Human Rights, Annual Report 
2018. Available at: https://www.echr.coe.int/Documents/Annual_report_2018_ENG.pdf. 
Accessed on: June 21, 2021.  Report on the Office of the Representative of Montenegro 
Before the European Court of Human Rights in Strasbourg for 2018, 17.

87 See: Akcija za ljudska prava, “Evropski sud za ljudska prava i Crna Gora – tab-
elarni prikaz presuda.” Available at: http://www.hraction.org/wp-content/uploads/2020/01/
Tabela-1.pdf. Accessed on June 21, 2021.
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branch and the political situation in force at the time, while, in part, a conse-
quence of the fact that the Convention and its longa manus – the practice of 
the ECHR – have still not fully become a part of the legal tradition, that is, the 
legal system of Montenegro. It seems reasonable that this issue should receive 
more attention and that there should an inclination to “force” the bodies of the 
state to not base their decisions exclusively, or at least primarily, on national 
law, but that they should include international law, the law of the Convention, 
not only as secondary or subsidiary, but as a primary law together with the 
internal legal regulations. 

CONCLUDING REMARKS

The relationship between domestic (state) law, or more precisely domes-
tic laws, and international law is one of the most complex and most dynamic 
issues, both in foro interno and in foro externo, which results in numerous 
theoretical and practical solutions. Doctrinal conceptions on the relationship 
of these two legal orders are traditionally embroiled in the monistic-dualistic 
controversy. However, the conclusion that these conceptions are “limited” by 
their nature imposes itself, for several reasons: a) they are bound to the histori-
cal circumstances during which they were developed and formulated, and they 
are unable to respond to the dynamics of the relationship between domestic 
and international law today88; b) the doctrinal concepts within them differ to a 
large degree; c) there exist, so-called, compromise theories; d) they are consid-
ered “fiction”89, i.e., they have “more of a legal-political than a legal-technical 
meaning”90; and e) unlike the exact sciences, the theories on the relationship 
between domestic and international law (and other social science theories) 
do not have the qualification of an absolute value, but, quite the opposite, 
are relative91.

88 Conforti, B. (1993). International Law and the Role of the Domestic Legal Sys-
tems. Dordrect/Boston/London: Martinus Nijhoff Publishers, 13–17; “The international 
reality, that is, the international judicial and arbitration practice and the legal systems in 
states, cannot entirely fit into any of the mentioned teachings (monism and dualism). Con-
sequently, none is correct.” Degan, V. Đ. (2011). Međunarodno pravo. Zagreb: Školska 
knjiga, 17.

89 Matejka, J. (2000). Is the Dualist-Monist controversy in International Law simply 
a fiction?. Juristic. Prague. Available at: http://mezinarodni.juristic.cz/51001/clanek/mpv1.
html. Accessed on June 6, 2021.

90 Kreća, M. (2016). Op. cit., 71.
91 See: Šušnjić, Đ. (2018). Metodologija: kritika nauke. Podgorica: Faculty of Arts, 

University of Donja Gorica, 237–253.
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Montenegro, belonging to the European-continental legal system and 
utilizing its permanent right based on sovereignty, has qualified the issue of 
the relationship between domestic (state) and international law as materia 
constitutionis. Choosing the monistic concept with a relative primacy of inter-
national law, given that it is subject to the provisions of the lex superior (the 
Constitution), Montenegro is on the plane that has, effectively, become the 
rule in regulating the relationship between domestic and international law. A 
fortiori, “The ratified and published international agreements and generally 
accepted rules of international law shall make an integral part of the internal 
legal order, shall have the supremacy over the national legislation and shall 
apply directly when they regulate relations differently than the national leg-
islation.” Although at first reading this provision is clear and precise, it has 
certain insufficiencies, mostly regarding to the terminology. Namely, a de lege 
lata analysis of the Constitution has demonstrated some basic mistakes and 
inadequacies of the positive solution on the relationship between domestic and 
international law, as it is found in Art. 9, and has resulted in recommendations 
for corrections for future legislation, all with the aim of lessening the potential 
international legal responsibility of Montenegro. The question of international 
responsibility is particularly relevant in light of Arts. 26 and 27 of the Vienna 
Convention on the Law of Treaties from 1969, Arts. 3 and 32 of the Draft Arti-
cles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts from 2001, 
and the practice of international courts.

In this paper, I have presented the comparative constitutional practice 
and the need to correct the given norm, starting from the name itself (which is 
the most benign mistake), to the content of the norm and the problems with the 
sources of international law, to its relationship with other norms that relate to 
the relationship of these two legal orders. Comparing the positive legal solu-
tion on the relationship of domestic and international law, particularly those in 
this region, it is quite clear that the Montenegrin solution can be qualified as 
the worst. Given that a revision of the Constitution is inevitable, during such 
an occurrence these important yet often disregarded norms should not be for-
gotten, as the provisions on human rights and freedoms found in Part 2 of the 
Constitution of Montenegro should and need to rely on international standards 
and practice. The process of European integration will ultimately result in the 
introduction of a clause on the primacy of European law into the constitutional 
text, which will be reflected in the corpus of human and minority rights, par-
ticularly civil rights, foreign policy, etc.

In concrete terms, pursuant to all that was written, the positive legal 
solution on the relationship between domestic and international law from Art. 
9 of the Constitution should be amended with the aim lessening the potential 
legal responsibility of Montenegro, on one hand, and the improvement of the 
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constitutional text, on the other. Namely, the existing Article should be revised 
and corrected, in two ways. First, the name of the Article should be changed 
into “Relationship towards international law” or something similar. Second, 
the Article should state: “Confirmed and published international treaties which 
are in effect and the generally accepted rules of international law are an inte-
gral part of the internal legal order, shall be directly applied and shall have 
primacy over domestic legislation.” The proposed solution is mostly a result 
of the existing terminological and essential flaws. However, the question of 
whether we should be satisfied only with such a type of change or whether 
we should look for a better, more daring solution that departs from the nor-
mative framework should be raised. One such solution could be supporting 
the absolute primacy of international law and, in that sense, it would be in 
harmony with the proposed name of Art. 9 – “Primacy of international law”; it 
could state: “Confirmed and published international treaties which are in effect 
and the generally accepted rules of international law are an integral part of the 
internal legal order, shall be directly applied and shall have primacy over the 
legal order of Montenegro.” Further, the question of the importance and role 
of the Constitutional Court during the accession of Montenegro to a specific 
international treaty, that is, its more active participation, is a question on its 
own, potentially more for the “constitutionalists” than the “internationalists”.

Finally, the inspiration for and purpose of this paper is to enable a better 
and safer realization of the international obligations of Montenegro through 
an analysis of the existing articles of the Constitution which are the ratione 
materiae for the relationship between domestic and international law, but also 
to expand them in order to harmonize the domestic order with international 
standards, particularly in the domain of human rights, which would create one 
of the foundations for the rule of law.
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УВОДНА РАЗМАТРАЊА

Узроци1 светске економске кризе која је отпочела 2007. године су 
прилично комплексни, што оправдава чињеницу да се они јављају као 
предмет истраживања у више научних дисциплина. Ковачевић је уверења 
да је светска економска криза у ствари одраз друштвене кризе, кризе вред-
носног система и међународних институција. С тим у вези, он истиче да 
је веома важно да се прихвати закључак да је посреди свеукупна криза 
савремене цивилизације Запада која се прелила и на остатак света, јер у 
супротном, све мере које се односе на превазилажење ове кризе не би дале 
свој допринос.2 Наиме, средином 2007. године се у Сједињеним Америчким 
Државама појавила такозвана subprime криза, тј. криза хипотекарних кре-
дита.3 Релевантни експерти из других делова света су били уверења да овај 
проблем неће обухватити друге државе. Као разлог томе се наводило то да 
је давање оваквих кредита техника која се, у тим годинама, тек развила у 
Сједињеним Америчким Државама, те да у Европи, у којој је пракса давања 
кредита на одмеренијем нивоу, нема места овој врсти проблема. Међутим, 
негативни притисак кризе је интензивиран, што се осетило и у другим 
државама већ средином наредне године. Економска криза се у Републици 
Србији одвијала готово на исти начин као и у осталим земљама у транзи-
цији, којима је наметнут концепт реформи и вођења економске политике 
по моделу неолибералног капитализма.4 Први знаци кризе су се у Репу-
блици Србији појавили крајем 2008. године. Пристигла криза је, између 
осталог, имала утицаја и на област рада. Да је радно право такође било 
погођено комбинацијом неолиберализма и других, бројних изазова који су 
у вези са праћењем светских промена, примећује и Бронштајн (Bronstein).5  

1 О узроцима и карактеру кризе, v.: Antevski M. (2010). Svetska ekonomska kriza 
i njen uticaj na privredu Srbije. Ekonomski horizonti, 12, 48–52.

2 Више о овоме, v.: Kovačević, M. (2009). Uzroci i posledice svetske ekonomske 
krize i efekti na Srbiju. Преузето 1. 3. 2022. са: https://www.nspm.rs/pdf/ekonomska-poli-
tika/uzroci-i-posledice-svetske-ekonomske-krize-i-efekti-na-srbiju.pdf

3 О овој врсти кредита, v.: Велика кредитна криза и поновно регулисање фи-
нансијског система. Преузето 1. 3. 2022. са: https://www.ekof.bg.ac.rs/wp-content/
uploads/2014/05/KRIZA-2008.pdf. Свеобухатније о узроцима и последицама светске 
економске кризе и subprime кредитима v.: Kojucharov N., Martin C. F., Martin R. F., Xu 
L. (2008). The subprime mortgage crisis: irrational exuberance or rational error?. Преу-
зето 1. 3. 2022. са: https://www.frbsf.org/economic-research/wp-content/uploads/sites /4/
Kojucharov-Martin-Martin-Xu.pdf 

4 Србија је почетком 2001. године прихватила овај модел вођења економске 
политике. 

5 Целисходније о овоме, v.: Bronstein А. (2009). International and comparative 
labor law. International Labor Organization.
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Светска економска криза је државе суочила са потребом смањивања тро-
шкова, као и стварања погодних услова за очување континуитета рада 
свих произвођача и пружалаца услуга, укључујући и оне у јавним слу-
жбама.6 Мере које су предузете као одговор на кризу су у већини држава 
биле прилично сличне, те су као такве следиле политику коју су спрово-
диле федералне власти Сједињених Америчких Држава.7 Неке од мера 
које су предузеле државе југоисточног региона на Балкану подразуме-
вају финансијске реформе, док су неке општије економске природе и као 
такве директно утичу на тржиште рада.8 Поред ограничења раста плата, 
укидања тзв. тринаесте плате, реформисања система бонуса, смањивања 
висине плата и других буџетских рестрикција, назначене промене утичу 
и на могућност заснивања радног односа са новим лицима у јавним слу-
жбама.9 У светлу наведеног је корисно размотрити положај института 
послодавчеве слободе заснивања радног односа, као и крајње изузетне 
случајеве у којима она може бити ограничена, те указати на решења из 
домаћег права, са посебним освртом на јавне службе. Са наведеним у вези 
је корисно подсетити и на то да је право на рад,10 као једно од основних 
људских права које је, као такво, гарантовано Уставом Републике Срби-
је,11 једно од најкомплекснијих економских права. Као један од начина 
остваривања овог права јавља се институт заснивања радног односа, као 
посебне врсте друштвено-економских односа (и својинских односа) који 
представљају резултат коришћења текућег рада и капитала.12 Јовановић 
је уверења да је институт заснивања радног односа у ствари инструмент 

6 Ковачевић, Љ. (2021). Заснивање радног односа. Београд: Правни факултет, 
284.

7 Blankart Ch. B., Fasten E. R. (2009). Financial Crisis Resolution – The State as a 
leader or last resort. Economic Affairs, 12 (3), 47. 

8 „Велики број одговора се фокусирао на превазилажење или ограничавање 
буџетског дефицита и тежили су ка веома рестиктивним политикама у различитим 
областима јавне потрошње, укључујући зараде.“ Arandarenko M., Avlijaš S. (2011). 
Uticaj krize na zarade u Republici Srbiji. Budimpešta: Međunarodna kancelarija rada – 
Državna kancelarija za centralnu i istočnu Evropu, 14.

9 Ковачевић, Љ. (2021). Op. cit., 284.
10 Више о развоју идеје о праву на рад, види: Јовановић П. (2012). Комплек-

сност садржине и релативизација права на рад. Радно и социјално право, 1, 15–34.
11 Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 98/2006, чл. 61. Када је 

реч о међународноправним инструментима, корисно је напоменути да је право на рад 
потврђено у Универзалној декларацији о људским правима, Међународном пакту о 
економским, социјалним и културним правима, Ревидираној европској социјалној 
повељи, Повељи Евопске уније о основним правима, Афричкој повељи о људским 
правима и правима народа, као и у Додатном протоколу уз Америчку конвенцију о 
људским правима у области економских, социјалних и културних права.

12 Јовановић П. (2012). Радно право. Нови Сад: Правни факултет, 158.
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прилагођавања права на рад датим друштвеним и економским условима 
и потребама, што је корисно имати на уму приликом разматрања примене 
забране запошљавања, као мере којом се реагује на ублажавање негатив-
них последица светске економске кризе.13

У Републици Србији је шест година након почетка светске економ-
ске кризе донет Закон о изменама и допунама Закона о буџетском систему, 
којим се корисницима јавних средстава забрањује, иако не у апсолутном 
облику, заснивање радних односа са новим радницима, а ради попуњавања 
слободних, односно упражњених радних места.14 Поменути Закон је послу-
жио као полазна тачка у даљој, вишегодишњој државној интервенцији у 
области рада, која се, између осталог, огледала и кроз усвајање Закона о 
начину одређивања максималног броја запослених у јавним службама15 
и Уредбе о поступку за прибављање сагласности за ново запошљавање 
и додатно радно ангажовање код корисника јавних средстава.16 Иако се 
може узети за донекле оправдан начин борбе државе са кризним ситуа-
цијама у области економије, које имају непосредног утицаја и на област 
рада, никако не смеју (или, макар, не би требало) да се занемаре проблеми 
који се на то надовезују, као ни негативне последице које овакво деловање 
може да произведе. Ово је поготово релевантно за одређене секторе, попут 
основног и средњег образовања, здравствене заштите, социјалне заштите, 
друштвене бриге о деци и културе, одређених инспекција, као и одређених 
јавних предузећа, у којима би предвиђене мере (не)запошљавања значиле 
препреку првенствено стварању погодних услова и, напослетку, гаранција 
за добро функционисање тих радних средина. Услед наведеног је важно 
размотрити садржину забране запошљавања као мере штедње, као и какве 
је последице по јавне службе произвела њена примена.

ЈАВНА СЛУЖБА КАО ПОСЛОДАВАЦ

Постојање потребе једног лица, које је организатор неке делатности, 
да ангажује једно или више лица, да за његов рачун обавља(ју) послове 

13 Јовановић П. и група аутора (1987). Запошљавање као начин остваривања 
слобода, права и дужности грађана. Бачка Паланка, 24.

14 Закон о изменама и допунама Закона о буџетском систему, Службени гласник 
РС, бр. 108/13, чл. 1.

15 Закон о начину одређивања максималног броја запослених у јавним служба-
ма, Службени гласник РС, бр. 68/2015, 81/2016 – Одлука УС и 95/2018.

16 Уредба о поступку за прибављање сагласности за ново запошљавање и до-
датно радно ангажовање код корисника јавних средстава, Службени гласник РС,  
бр. 113/13, 21/14, 66/14, 118/14, 22/15, 59/15, 62/19. и 50/20.



110

Гласник Адвокатске коморе Војводине, бр. 1/2023.

из те делатности, једна је од претпоставки која се захтева за заснивање 
радног односа. То лице јесте послодавац. Најопштије посматрано, посло-
давац је дефинисан као „физичко или правно лице, за које запослени 
обавља рад или службу у оквиру радног односа“.17 Појам послодавца је 
комплексан, јер подразумева организовање делатности од стране посло-
давца, коришћење туђег рада, организовање рада запослених, управљање 
и надзор над њиховим радом, као и обавезу исплате зараде/плате. Посма-
трано са становишта заснивања радног односа, вршење управљачких 
овлашћења послодавца је од посебног значаја. У том смислу се у лите-
ратури истиче да послодавац има двојаку улогу у радном односу – улогу 
организатора рада запослених и улогу адресата њиховог рада.18 Обе улоге 
су битно одређене овлашћењем послодавца да радно ангажује једно или 
више лица за обављање послова из делатности коју организује, на шта 
указује и Шундерић.19 Прасл (Prassl), уосталом, оправдава мишљење да 
је једна од основних функција послодавца управо овлашћење да заснива 
радни однос и да иницира његов престанак (енгл. power to hire and fire).20 
Нема, дакле, места сумњи да послодавац ужива овлашћења за предузи-
мање материјалних и правних радњи, као и за доношење одлука поводом 
и у поступку заснивања радног односа. Део овлашћења који се односи на 
заснивање радног односа првенствено подразумева овлашћење на избор 
сарадника.21 Национално законодавство тежи стварању тржишта рада 
на којем неће бити могућности за злоупотребе слободе избора сарадни-
ка,22 која се може сматрати слободом запошљавања других за обављање 

17 International Labour Conference, 91st Session, Resolution concerning the employ-
ment relationship, Geneva, 2003, став 1.

18 Ковачевић, Љ. (2021). Заснивање радног односа. Београд: Правни факултет, 
422.

19 Шундерић, Б. (1990). Радни однос – теорија, норма, пракса. Београд: Култу-
ра, 41–42.

20 Prassl, J. (2015). The concept of the employer. Oxford: Oxford University Press, 32.
21 „...а поводом чега послодавац има право да предузима низ радњи и доноси 

низ аката пре него што дође до закључења уговора о раду – од оглашавања слободних 
послова, разговора с учесницима огласа/конкурса и претходне провере њихових спо-
собности, до избора кандидата за заснивање радног односа. С друге стране, овлашће-
ња која су усмерена на престанак радног односа претпостављају примену меродав-
них прописа о законитом престанку радног односа, која у неким правним системима 
укључују право послодавца на отказ уговора о раду због оправданих разлога (везаних 
за способности или понашање радника, или за потребе послодавца).“ Ковачевић, Љ. 
(2021). Op. cit., 423–424.

22 „Предузетништво се, између осталог, увек посматра кроз призму конкурен-
ције. Но, алтернативни приступ идеји предузетништва представља сарадња, која (из-
међу осталог) подразумева сарадњу предузетника и његових запослених. Тако, право 
Европске уније под слободом предузетништва сматра и слободу оснивања и слободу 
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послова из делатности предузећа, а коју послодавци уживају по основу 
слободе предузетништва.23 Слобода избора сарадника, јасно, припада и 
послодавцима у јавним службама. Њено извориште, међутим, свакако 
није у слободи предузетништва, већ у одговорности за добро функци-
онисање јавних служби и обављање делатности из њиховог делокруга. 
Послодавчева слобода избора сарадника се, наиме, може ограничити 
посебним мерама јавне власти у корист одређених категорија радника, 
који се сматрају посебно осетљивим и који, последично, имају потребу 
за посебном радноправном заштитом. У те мере може да се уврсти и 
мера законске забране запошљавања, попут посебних мера у виду квоте 
за запошљавање особа са инвалидитетом или обавезе давања приоритета 
приликом запошљавања радницима који су претходно отпуштени као 
вишак и др.24 На ово је изузетно важно указати, јер је потребно имати 
у виду да мера забране запошљавања, која је примењена као одговор на 
светску економску кризу, не значи ограничење слободе избора сарадника, 
већ ограничење слободе заснивања радног односа.

Наш законодавац је, као одговор на светске економске (не)погодно-
сти до којих је дошло, реаговао доношењем одлуке о спровођењу мера 
штедње, у виду забране запошљавања, односно ауторизације запошља-
вања нових радника код корисника буџетских средстава. Правилником 
о списку корисника јавних средстава25 је утврђено ко су директни и 
индиректни корисници буџетских средстава. Међу њима се налазе јавне 
службе које могу бити организоване као установе, предузећа и као други 
облици организовања утврђени законом.26 Стога је важно указати да се 

пружања услуга, из којих деривира послодавчева слобода избора сарадника. Управо 
се та могућност (слобода избора сарадника) може сматрати слободом запошљавања 
других за обављање послова из делатности предузећа.“ Ковачевић, Љ. (2021). Засни-
вање радног односа. Београд: Правни факултет, 225.

23 „Слобода предузетништва, наиме, подразумева слободу сваког физичког или 
правног лица да обавља слободно изабрану активност, да управља предузећем по 
својој вољи, да слободно бира своје сараднике, да са њима слободно заснива рад-
ни однос, те да слободно иницира престанак њиховог радног односа.“ Ковачевић, Љ. 
(2021). Op. cit. 

24 У вези са тим је првенствено важно указати на забране које се изузетно могу 
одредити у погледу одређених категорија. Тако је могуће навести забрану запошљава-
ња лица млађих од година које су одређене као услов за заснивање радног односа, за-
тим, забрану запошљавања странаца на одређеним пословима, укључујући и забрану 
запошљавања странаца који немају дозволу за рад и одобрење за привремени боравак 
или стално настањење на територији одређене државе.

25 Правилник о списку корисника јавних средстава, Службени гласник РС,  
бр. 130/2021.

26 Закон о јавним службама, Службени гласник РС, бр. 42/91, 71/94, 79/2005. 
– др. закон, 81/2005. – испр. др. закона, 83/2005. – испр. др. закона и 83/2014. – др. 
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држава као послодавац разликује од државе као оснивача јавних служби. 
Јавна служба или друго правно лице која запошљава ради обављања 
послова из делатности јавне службе се налази у улози послодаваца у 
јавним службама, чији је оснивач Република Србија, аутономна покра-
јина, општина, град или градска општина. Ово важи и за установе које 
су носиоци обавезног социјалног осигурања у Републици Србији, као и 
за правна лица која се оснивају или која делују у складу са прописима о 
јавним службама (попут Фонда солидарности).27 У улози послодавца лица 
које је запослено у јавној служби се, дакле, непосредно појављује кон-
кретна јавна служба, чак независно од тога што део средстава за исплату 
плата обезбеђује из буџета. Занимљиво је да јавне службе са својим буду-
ћим запосленим лицима заснивају радни однос на основу уговора о раду. 
Тако се радни однос заснован у јавним службама чини ближим општем 
правном режиму радних односа. Ипак, остају обележја специфичног 
правног режима радних односа државних службеника у државним орга-
нима, као и локалних службеника у органима територијалне аутономије 
и локалне самоуправе. Када је реч о јавним предузећима, по правилу се 
доносе посебни закони о радним односима. Примера ради, у Јапану се 
примењују Закон о радним односима у јавном предузећу и државним пре-
дузећима и Закон о радним односима у локалним јавним предузећима.28 
Лубарда подсећа да се послодавци и запослена лица (професионални 
јавни службеници) налазе у правном режиму радних односа у државним 
органима или пак, у sui generis правном режиму који је утврђен законом 
за поједину јавну службу, тј. установу.29 

закон, чл. 1. „У погледу разликовања установа од јавних предузећа полази се од врсте 
основне делатности коју одређена организација обавља. Тако, уколико је основна де-
латност организације која обавља јавну службу привредног карактера (привредна де-
латност) реч је о јавним предузећима, односно, уколико је основна делатност органи-
зације која обавља јавну службу непривредног карактера (тзв. друштвена делатност) 
реч је о установама.“ Лилић, С., Миленковић, Д. (1998). Јавне служе у југословенском 
праву. Београд: Савет пројекта Конституисање Србије као правне државе и Центар за 
публикације Правног факултета Универзитета у Београду, 126. Поређења ради, види: 
Лилић С. (1998). Управно право. Београд: Правни факултет, 17.

27 Закон о запосленима у јавним службама, Службени гласник РС, бр. 113/2017, 
95/2018, 86/2019, 157/2020. и 123/2021, чл. 2.

28 Hanami, T. A. (1985). Labour law and industrial relations in Japan. Boston: Klu-
wer law and taxation publishers, 37.

29 Више о јавним службама као послодавцима, v.: Лубарда, Б. А. (2012). Радно 
право: Расправа о достојанству на раду и социјалном дијалогу. Београд: Правни фа-
култет, 91–92.
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 НЕГАТИВНЕ ПОСЛЕДИЦЕ МЕРЕ ЗАБРАНЕ 
ЗАПОШЉАВАЊА, СА ПОСЕБНИМ ОСВРТОМ НА ЖЕНЕ  
И МЛАДЕ РАДНИКЕ И ПРИМЕРИ ИЗ СУДСКЕ ПРАКСЕ

Светска економска криза је условила да се у Републици Србији од 
2014. године примењује одлука о изменама у буџетском систему, којом је 
у периоду од, тада предвиђене две године прописана забрана запошља-
вања нових радника у јавним службама, ради попуњавања слободних, 
односно упражњених радних места.30 Интересантно, ова забрана није 
носила епитет апсолутне, најпре из разлога што је радни однос са новим 
лицем могао да буде заснован уз прибављање сагласности надлежног 
органа, Комисије Владе Републике Србије надлежне за давање сагласно-
сти за ново запошљавање и додатно радно ангажовање код корисника 
јавних средстава.31 Апсолутност забране запошљавања је изостала и 
услед чињенице да је област њене примене, између осталог,32 искљу-

30 Одлука о изменама и допунама Закона о буџетском систему је усвојена у На-
родној скупштини Републике Србије, 6. децембра 2013. године.

31 Поступак којим се добија сагласност Комисије је, према првобитном тескту 
Уредбе, изузетно сложен. Наиме, послодавац је као корисник јавних средстава обаве-
зан да поднесе молбу за попуњавање слободног, односно упражњеног радног места и 
за одобравање додатног радног ангажовања, надлежном Министарству или другом, 
надлежном органу. Уредбом је прописан образац којим се молба подноси. Такође, 
њоме су прописани рокови за подношење, као и рокови за одлучивање о поднетим 
молбама. Молба поднета надлежном Министарству или другом, надлежном органу 
бива даље прослеђена Министарству финансија, како би се прибавило њихово ми-
шљење. Након прибављеног мишљења, надлежно Министарство или други, надле-
жни орган доставља Комисији предлог акта о давању сагласности за заснивање рад-
ног односа, односно додатног радног ангажовања. Комисија након заседања доноси 
закључак о давању сагласности. Веома је важно указати на то да Уредба овом за-
кључку не признаје својство управног акта. С обзиром на то, уколико Комисија благо-
времено не донесе закључак, подносилац захтева (послодавац) не поседује законски 
основ да другостепеном органу поднесе жалбу. Уједно, нема ни законског основа да 
пред надлежним судом покрене управни спор.

32 Осим за наведене случајеве, молбу за прибављање сагласности за ново за-
пошљавање није требало подносити ни за попуњавање радног места премештајем, 
односно распоређивањем на друго радно место унутар истог корисника јавних сред-
става, премештајем из другог државног органа по спроведеном интерном конкурсу, 
по основу споразума о преузимању из другог органа, за заснивање радног односа 
на одређено време ради замене одсутног запосленог до његовог повратка, као ни за 
попуњавање радних места заснивањем радног односа са лицем коме је радни однос 
на неодређено време код корисника јавних средстава престао на основу споразума 
ради заснивања радног односа код другог корисника јавних средстава. Исто вреди и 
за заснивање радног односа са особом са инвалидитетом, а по основу Закона о про-
фесионалној рехабилитацији и запошљавању особа са инвалидитетом, за радно анга-
жовање незапослених лица у циљу спровођења мера активне политике запошљавања 
преко Националне службе за запошљавање, за ангажовање учесника пројеката који 
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чивала високошколске наставнике и истраживаче, директоре јавних 
предузећа, друштава капитала, установе и јавне агенције чији су осни-
вачи Република Србија или јединице територијалне аутономије, односно 
локалне самоуправе.33 Примена мере забране запошљавања је продужа-
вана чак неколико пута, што је створило погодно тло за интензивирање 
несигурности (не)запослених лица на тржишту рада. Упоредо са наведе-
ним је важно размотрити међусобни утицај мере забране запошљавања и 
законске претпоставке преображаја радног односа. Уколико се за пример/
показатељ узме да је лице у време важења мере забране запошљавања 
засновало радни однос на одређено време, те да му је уговор продужаван 
преко законом дозвољене границе, онда је упитно да ли тај радни однос 
може да се преобрази у радни однос на неодређено време. Овде се не 
сме занемарити чињеница да се ради о корисницима јавних средстава, 
те да се на запослене у јавним службама, између осталог, примењује и 
Закон о буџетском систему. То даље значи да одредбе Закона о буџетском 
систему, којима је прописана забрана заснивања радног односа са новим 
лицем ради попуњавања слободних, односно упражњених радних места, 
представљају lex specialis у односу на одредбе Закона о раду, којима се 
приписују услови за преображај радног односа са одређеног на неодре-
ђено време, а што следи из Закона о буџетском систему. Занимљиво, 
Врховни касациони суд је у више наврата истицао превид нижестепе-
них судова. Наиме, они су у својој пракси доносили позитивне одлуке о 
захтеву странака, усмереном на признање наступања преображаја радног 
односа из одређеног трајања у неодређено трајање, ослањајући се на 
одредбе Закона о раду, притом не узимајући у обзир одредбе Закона о 
буџетском систему. Поступање Врховног касационог суда на погрешно 
примењено материјално право нижестепених судова говори у корист 
тежњи усмереној ка успостављању својеврсног баланса између теорије 
и праксе.34 Корисно је указати и на то да је својеврсну препреку предста-
вљало правило да укупан број лица запослених на одређено време услед 
повећаног обима посла, али и лица која су ангажована по основу уговора 
о привременим и повременим пословима и уговора о делу или пак по 

се финансирају средствима Европске уније или средствима донација из којих се фи-
нансирају и накнаде за њихов рад, са припадајућим порезима и доприносима. Више 
о овоме, види: Ковачевић, Љ. (2021). Заснивање радног односа. Београд: Правни фа-
култет, 284–285.

33 V.: Уредба о поступку за прибављање сагласности за ново запошљавање и 
додатно радно ангажовање код корисника јавних средстава, Службени гласник РС, 
бр. 113/13, 21/14, 66/14, 118/14, 22/15, 59/15, 62/19. и 50/20.

34 Пресуда Врховног касационог суда, Рев2 2562/2018. од 9. 7. 2020. године. 
Решење Врховног касационог суда, Рев2 1894/2019. од 4. 2. 2021. године
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неком другом основу, није смео да премаши 10 % од укупног броја лица 
запослених на неодређено време. О томе да се премаши наведени проце-
нат, према одредби Закона о буџетском систему, одлучује одбор Народне 
скупштине чија су надлежност административно-буџетска питања.35 
Но, када се говори о оваквој врсти ограничења, требало би указати и на 
одлуку која подразумева утврђивање максималног броја лица запослених 
на неодређено време у државним органима, јавним службама, аутономној 
покрајини и локалним самоуправама. Наиме, Законом о начину одређи-
вања максималног броја запослених у јавном сектору,36 који је на снагу 
ступио две године по доношењу одлуке о примени мере забране запошља-
вања, утврђен је начин одређивања максималног броја лица запослених 
код корисника буџетских средстава, као и обим и рокови у оквиру којих 
би требало смањити број запослених до достизања утврђеног максимума, 
а све то за сваку календарску годину. Овакав низ одлука је за резултат, 
првенствено, имао отежано функционисање радних средина у којима су 
се оне примењивале, попут основног и средњег образовања, здравствене 
и социјалне заштите, друштвене бриге о деци, одређеним јавним преду-
зећима. Аутор је мишљења да је ово, најпре из разлога што је долазило 
до недовољног броја запослених, који би обављали делатности посло-
давца. Недовољан број запослених ствара додатну обавезу за лица која су 
(остала) у радном односу, што има непосредног утицаја на квалитет рада 
запослених и, следствено томе, квалитет услуга које пружа послодавац у 
оквиру своје делатности, затим слабљење капацитета јавних служби, као 
и немогућности унапређења њиховог рада. Нарочито тешке последице 
је примена ових мера имала на жене, на шта је указао и Повереник за 
заштиту равноправности, подношењем иницијативе за измену, односно за 
стављање ван снаге Закона о начину одређивања максималног броја запо-
слених у јавном сектору. Ово, уз напомену да мера штедње у виду забране 
запошљавања има знатно већи утицај на жене у односу на мушкарце.37 
Наиме, односни Закон има одређене неповољне ефекте на одржавање или 
заснивање радног односа жена које су одсуствовале са рада ради труднич-

35 Закон о буџетском систему, Службени гласник РС, бр. 54/2009, 73/2010, 
101/2010, 93/2012, 62/2013 – испр., 108/2013, 142/2014, 68/2015. – др. закон, 103/2015, 
99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020. и 118/2021, чл. 27к, ст. 4. и  
ст. 9.

36 Закон о начину одређивања максималног броја запослених у јавном сектору, 
Службени гласник РС, бр. 68/15, 81/16. и 95/18.

37 Повереник за заштиту равноправности. Иницијатива за измену односно 
стављање ван снаге Закона о начину одређивања максималног броја запослених 
у јавном сектору, бр. 011-00–6/2019–02 датум: 22. 3. 2019. године. Преузето 14. 3. 
2022. са: http://ravnopravnost.gov.rs/inicijativa-zaizmenu-zakona-o-nacinu-odredivanja-
maksimalnog-broja-zaposlenih-u-javnom-sektoru-cir/
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ког, породиљског или одсуства ради неге детета, односно има неповољне 
ефекте како на жене које су пре овог одсуства биле запослене на одређено 
време код послодавца, тако и на оне које су биле запослене као замена до 
повратка запослених са одсуства. Поред тога, према поменутом истражи-
вању на које се у Иницијативи позива, применом овог закона се повећала 
вероватноћа да ће жене које су пред пензионисањем раније отићи у пен-
зију, као и да ће се код жена млађих од 30 година повећати вероватноћа 
да постану незапослене. Говорећи о вероватноћи незапослености, Пове-
реник указује и на негативне ефекте које мера забране запошљавања има 
и на запошљавање младих, што може да се доведе у непосредну везу са 
миграцијама и одливом младих кадрова из државе. У тексту Иницијативе 
се, између осталог, указује и на проблеме које разматрана мера ствара 
у области здравства, социјалне заштите, бриге о деци, науке, културе и 
просвете. У прилог наведеном је корисно указати и на иницијативу за 
укидање забране заснивања радног односа у области образовања, коју је 
поднео министар просвете, науке и технолошког развоја, тиме указујући 
на то да су у систему основног и средњег образвања жене те које чине 
више од 90 посто запослених.38 Као реакција на поднете Иницијативе 
држава је најавила да је у плану стављање мере забране запошљавања у 
јавном сектору ван снаге. Ово, до периода израде рада, није учињено у 
апсолутном облику.

У контексту негативних последица примене измена закона које се 
односе на забрану запошљавања је интересантно поменути истраживање 
које је спровела Фондација центра за демократију. Наиме, анализира-
јући ову измену, као меру која је уведена ради смањења расхода у јавном 
сектору, указано је на непостојање систематских, аргументованих, као 
и поузданих извештаја и објективних анализа о позитивним, односно 
негативним последицама ове одлуке.39 Штавише, указује се на то да је 
имплементација мере забране запошљавања значила тек неселективно 
смањење броја запослених, односно да нису успостављени јасни кри-
теријуми како за отпуштање тако и за ново запошљавање, а на основу 
дозволе Комисије Владе Републике Србије, те да није дошло до реформе, 

38 Министар затражио укидање забране запошљавања у просвети. Преузето 
19. 3. 2022. са: https://www.politika.rs/sr/clanak/426339/Ministar-zatrazio-ukidanje-za-
brane-zaposljavanja-u-prosveti Види и: Закон о начину одређивања максималног броја 
запослених у јавном сектору: Синдикати траже укидање забране запошљавања у 
просвети. Преузето 19. 3. 2022. са: https://paragraflex.rs/dnevne-vesti/120419/120419-
vest10.html

39 Петровар К. (2015). Забрана запошљавања у јавном сектору – последи-
це у сектору здравствена заштита грађана. Преузето 11. 1. 2022. са: https://www.
centaronline.org/userfiles/files/publikacije/fcd-ksenija-petovar-zabrana-zaposljavanja-u-
javnom-sektoru-posledice-u-sektoru-zdravstvena-zastita-gradjana.pdf
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нити до унапређења рада и квалитета услуга јавних служби. Из наведе-
ног би могло да се закључи, иако можда не сасвим оправдано, да је од 
почетка примене разматрана мера имала известан степен произвољности, 
у смислу јавних у служби у којима ће бити доследно спроведена, али и у 
којем обиму. Овакав вид реакције државе на светску економску кризу је, 
дакле, de facto произвео одређене, негативне последице по квалитет рада 
јавних служби, и то, нарочито у области здравства и образовања, чије је 
поље деловања у непосредној комуникацији са грађанима.40 Наведено би 
могло бити додатно оправдано уколико се у обзир узме то да услуге које 
јавне службе врше у оквирима својих делатности носе епитете принципа 
праведности и доступности услуга. Ово, у ствари, значи да, будући да 
се све ове услуге финансирају из јавних фондова, грађани имају право 
на њихову једнаку доступност и квалитет услуга. Према Дигију (Digi) 
управа и јесте скуп јавних служби којима се задовољавају витални инте-
реси и потребе грађана. У овом контексту, држава више није суверена 
власт која се служи применом силе, већ та сила може да се користи само 
ради организовања и управљања јавним службама.41 На овакво схватање 
управе, уосталом, указује и Лилић, који јавне службе назива тзв. јавним 
сервисом грађана,42 што додатно оправдава позивање на право на једнаку 
доступност и квалитет услуга јавних служби, које грађани уживају. С тим 
у вези је важно имати на уму да овде није реч само о проблематици засни-
вања радних односа, већ и о потенцијалном угрожавању доступности и 
квалитета услуга, што би могло да се сматра једном од негативних после-
дица које је разматрана мера произвела.

Промене у структури запослених у јавним службама, као и негативне 
последице које ту промену прате, је важно разматрати са становишта 
примене мере забране запошљавања. Ово, пре свега, из разлога што се 

40 Према појединачним изјававама представника стручних удружења, синдиката 
и локалних самоуправа, као и оцена на основу стручних анализа, може се закључити 
да су највише погођене области у којима се остварује директна комуникација са гра-
ђанима и чијим се делатностима врши задовољавање потреба грађана – здравство, 
просвета, комунална јавна предузећа и др., Петровар К. (2015). Забрана запошљава-
ња у јавном сектору – последице у сектору здравствена заштита грађана. Преузето 
11. 1. 2022. са: https://www.centaronline.org/userfiles/files/publikacije/fcd-ksenija-petovar-
zabrana-zaposljavanja-u-javnom-sektoru-posledice-u-sektoru-zdravstvena-zastita-gradjana.
pdf, 4.

41 Digi, L. (1929). Preobražaji javnog prava. Beograd: Geca Kon. Наведено из: ур. 
Lilić, S. (2002). Pravne teme. Beograd: Magna Agenda, 97.

42 Лилић, С. (2006). Утицај совјетске доктрине о држави и праву на нашу те-
орију управног права. Београд: Правни капацитети Србије за европске интеграције, 
Научни пројекат Министарства науке Републике Србије и Правног факултета Универ-
зитета у Београду, 1–27.
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стиче утисак да је ова мера произвела више штете но користи, када је 
реч о квалитетном раду и пружању услуга јавних служби, што није била 
сврха њене примене. Под претпоставком да су области здравства и обра-
зовања, заиста, понајвише у непосредној комуникацији са грађанима, 
онда је важно имати у виду и то да на промене у структури запослених 
не утиче искључиво одлука о забрани запошљавања. Значајан је и утицај 
који, евентуално, имају и други чиниоци.43 

КОНТРАМЕРА О ХИТНОМ ЗАСНИВАЊУ РАДНОГ ОДНОСА 
НА НЕОДРЕђЕНО ВРЕМЕ СА ЗДРАВСТВЕНИМ РАДНИЦИМА, 

У ВРЕМЕ ВАЖЕЊА МЕРЕ ЗАБРАНЕ ЗАПОШЉАВАЊА

Сектор здравствене и социјалне заштите је међу корисницима јавних 
средстава који су претпрели највише негативних последица у периоду 
важења мере забране запошљавања у јавним службама. Штавише, сма-
њење броја запослених је у здравству било интензивније него што је то 
био случај у другим јавним службама, на нивоу државе.44 Када се разматра 
број запослених у овом сектору, корисно је, пре свега, поменути да се од 
2015. године као запослени у сектору здравства и социјалне заштите, осим 
лекара и медицинског особља, подразумевају и лица која раде ван радног 
односа, тј. лица ангажована на основу уговора о привременим и повре-
меним пословима и на основу уговору о делу. Упитна је сврха промене у 
питању начина евидентирања броја запослених. Тачније, питање је да ли је 
она тежња јавних служби усмерена ка томе да се створи уверење у могуће, 
квалитетно функционисање сектора здравства, као и довољног броја запо-
слених и то упркос примени разматране мере штедње. Уколико је одговор 

43 Чиниоци од значајног утицаја на промену у структури запослених могу бити 
и знатно опадање броја ученика, укидање броја одељења, затварање школа услед не-
довољног броја ученика и тсл. Наведено може да резултира тзв. вишком запослених, 
те с тога одлука о забрани запошљавања не мора нужно да буде узрок негативних 
последица по квалитет и доступност услуга. Више о овоме, види: Лилић, С. (2006). 
Утицај совјетске доктрине о држави и праву на нашу теорију управног права. Бео-
град: Правни капацитети Србије за европске интеграције, Научни пројект Министар-
ства науке Републике Србије и Правног факултета Универзитета у Београду, 4.

44 Свакако, постоје разлике у интензитету, тј. у процентима, смањивања бро-
ја запослениху сектору здравства, по регионима. „Укупан број лекара у Републици 
је у периоду 2011–2017. године смањен за 5,0 %, од тога лекара опште медицине за 
18,2 %, а лекара специјалиста и на специјализацији за 2,5 %. Посматрано по региони-
ма, смањење броја лекара је веома неравномерно, и највише је погођен регион Јужне 
и Источне Србије који има најслабије индикаторе развијености. Број стоматолога је 
смањен за више од једне четвртине.” Лилић, С. (2006). Op. cit., 10.
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потврдан, онда је неизбежно уочити да постоји проблем пораста броја ста-
новника по једном лекару, што није показатељ позитивних промена које је 
разматрана мера донела. Свакако да постоји непосредан утицај предузетих 
мера Владе у циљу смањивања расхода јавних финансија, који се пока-
зао кроз изразито неравномерну (не)доступност здравствених радника и 
сарадника. Ипак, не сме се занемарити чињеница да могућег утицаја имају 
и други чиниоци, који се могу јавити као узрочници проблема квалитетног 
рада сектора здравства. У питању су, рецимо, број лекара у конкретној 
здравственој установи, број здравствених установа, свеукупна здравствена 
и животна ситуација – сезонски вирус грипа, епидемије, пандемије, ратно 
стање, временске непогоде, и тсл.

Непланиране ситуације, попут пандемије изазване Covid-ом 19, која 
се у Републици Србији догодила у време важења одлуке о примени раз-
матране мере, могу имати изузетног утицаја на функционисање јавних 
служби. Овај случај можда и најјасније показује вишегодишњи проблем 
недовољног броја здравствених радника. Министарство здравља је на 
проблеме пред којима се нашао сектор здравства реаговало доношењем 
наредбе, која би могла (можда погрешно) да се тумачи тако као да је у 
супротности са мером забране запошљавања која је требало да се примењује 
до краја 2020. године. На оправданост примене односне наредбе, свакако 
у периоду важења мере забране запошљавања и пандемије Covid-а 19 
упоредо, посредно указују и удружени синдикати Србије „Слога“. Наиме, 
синдикати у више наврата позивају Министарство здравља, односно 
директоре здравствених установа, да примене садржину наредбе.45 Према 
наредби, која је одмах ступила на снагу, здравственим установама је 
наложено да докторе медицине и медицинске сестре – техничаре, који су 
укључени у сузбијање и спречавање ширења вируса, по хитном поступку 
приме у радни однос на неодређено време.46 Интересантно је да је само 
недељу дана пре доношења наредбе, а услед повећаног обима посла, 

45 Слога (2021). Директори здравствених установа да примају у радни однос. 
Преузето 9. 4. 2022. са: https://sloga.org.rs/sloga-direktori-zdravstvenih-ustanova-da-
primaju-u-radni-odnos/. Слога (2021). Министарство здравља да испоштује обећа-
но. Преузето 9. 4. 2022. са: https://sloga.org.rs/sloga-ministarstvo-zdravlja-da-ispostuje 
-obecano/ 

46 Наредба о пријему у радни однос на неодређено време здравствених радника 
(доктора медицине и медицинских сестара – техничара) по хитном поступку, донета 
на основу Уредбе о организоању рада послодавца за време ванредног стања, Службе-
ни гласник РС, бр. 31/2020, чл. 1. и Закона о државној управи, Службени гласник РС, 
бр. 79/2005, 101/2007, 95/2010, 99/2014, 47/2018. и 30/2018, чл. 15, ст. 1. За приказ 
Наредбе, v.: Наредба о пријему у радни однос на неодређено време здравствених рад-
ника (доктора медицине и медицинских сестара – техничара) по хитном поступ-
ку. Преузето 9. 3. 2022. са: https://zdravko.org.rs/wp-content/uploads/2020/03/Naredba-
Ministarstvo-zdravlja.pdf
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Клинички центар Србије расписао конкурс за пријем у радни однос на 
одређено време у трајању од три месеца, за приличан број доктора меди-
цине и медицинских сестара – техничара.47 На ово је важно указати из 
разлога што је поменута наредба, евентуално, значила обезбеђивање 
сигурности и сталности запослења које мера забране запошљавања није 
дозвољавала, и то, како оним лицима која су запослена на основу неког од 
флексибилних уговора о раду, тако и тражиоцима запослења у овом сек-
тору. Међутим, примена разматране наредбе у пракси није спровођена у 
свом пуном обиму, што изнова указује на могућу арбитрарност и селектив-
ност примене мера које су усмерене на јавне службе. Према истраживању 
које је спровео BIRN48, поједине здравствене установе наредбу Мини-
старства здравља нису спроводиле, односно спроводиле су је селективно, 
из разлога што је, између осталог, непрецизно формулисана,49 те је тако 
остављено простора да послодавци самостално тумаче ко би могао да 
се сматра (неопходним) здравственим радником током трајања кризе.50 
Овоме је, уистину, важно приступити са нарочитом пажњом, из разлога 
што се ради о заснивању стандардног радног односа. Упитно је, наиме, да 
ли здравствени радници, који нису успели да заснују радни однос на нео-
дређено време чак ни након ступања на снагу разматране наредбе, могу 
да оспоравају одлуку послодавца која је донета у вези са одабиром лица 
које ће бити примљено у стални радни однос. Здравствени радници распо-
лажу могућношћу да против тог послодавца покрену радни спор. С тим у 
вези, суд ће имати обавезу да утврди шта ће се сматрати критеријумима на 
основу којих неко лице може да буде сматрано „неопходним зравственим 

47 О овоме, v.: Конкурс за пријем у радни однос на одређено време. Преузето  
13. 1. 2022. са: https://www.kcs.ac.rs/index.php/oglasi-i-konkursi/4810-konkurs90. На 
сличан начин су реаговале и друге здравствене установе у држави.

48 BIRN је као непрофитна, невладина организација, уједно и члан Националне 
алијансе за локални економски развој, у оквиру које се залаже за реформу јавне упра-
ве и стварање бољег пословног амбијента.

49 Као разлог који оправдава навод да је разматрана наредба непрецизно форму-
лисана истиче се непостојање образложења појма „неопходан здравствени радник“, 
што (може да) има непосредног утицаја на одлуку послодавца о томе које ће лице 
бити примљено у радни однос на неодређено време. Даље, изостаје одговор на пи-
тање да ли се наредба о запошљавању по хитном поступку односи искључиво на оне 
здравствене раднике који су у непосредној вези са лечењем пацијената који су оболе-
ли од Covid-а 19 или се пак може применити и на остале здравствене раднике. Нема 
објашњења ни у вези са тим да ли се наредба односи искључиво на оне здравствене 
раднике који су радни однос засновали у периоду од наступања пандемије Covid-а 19 
или и на оне здравствене раднике који су у радни однос на одређено време примљени 
и раније.

50 О овоме, v. у: Корона и запошљавање: Нови људи у српском здравству. Преу-
зето 13. 1. 2022. са: https://birn.rs/korona-i-zaposljavanje-novi-ljudi-u-srpskom-zdravstvu/ 
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радником“.51 Занимљиво, већ одређивање ових критеријума би у извесној 
мери (ако чак не и у потпуности) анулирало произвољност послодавца 
приликом тумачења садржина наредбе. Здравствени радник, дакле, ужива 
право да оспорава нечињење, као и чињење послодавца. Оспоравањем 
нечињења би се указало на незаснивање стандардног радног односа, док 
би се оспоравањем чињења указало управо на то да је у радни однос на 
неодређено време примљен неадекватан здравствени радник, а према 
евентуално утврђеним критеријумима. Интересантно, у периоду разма-
трања ових мера није било могуће пронаћи случај(еве) из судске праксе 
који се односе на покренут радни спор у вези са поменутом непрецизном 
формулацијом наредбе, односно у вези са нечињењем и чињењем посло-
давца. Самостално тумачење разматране наредбе од стране послодаваца 
се, између осталог, одразило и на селективност њене примене. Но, није 
било могуће пронаћи одговор на питање да ли су послодавци који наредбу 
нису применили за то и одговарали, као ни у ком облику и обиму. Још 
један изузетно важан чинилац, који има утицаја на разматрање међусобног 
утицаја мере забране запошљавања у јавном сектору и наредбе о хитном 
спровођењу поступка запошљавања у сектору здравства, јесте и навод 
садржан у наредби којим Министарство здравља захтева од здравстве-
них установа да, у предвиђеном року, поднесу извештај о реализованим 
пријемима здравствених радника. Ово из разлога што, упркос навода 
надлежних органа о успешном спровођењу наредбе, нема јавно доступних 
података који то и потврђују. Стога остаје упитно да ли је, условно речено, 
контрамера о хитном запошљавању у здравству имала реалног учинка у 
ублажавању мере забране запошљавања у јавном сектору. Додатни прити-
сак на квалитетно функционисање сектора здравства, евентуално, ствара 
и неадекватно вредновање здравствених радника. Наиме, према наводима 
Фискалног савета, недовољно високе плате у сектору здравства су један од 
главних разлога одлива запослених што, између осталог, резултира лоше 
по јавно здравље у држави.52 Сектор здравства је, у таквој ситуацији, при-
нуђен да опстаје на принципу „више грађана на једног лекара“. Ово је 
било нарочито проблематично у периоду важења мере забране запошља-
вања, јер упражњена места нису могла да се (макар временски довољно 
брзо) попуне без проласка кроз сложену и дугу административну проце-
дуру прибављања сагласности Комисије.

51 Под критеријумом би се за релевантно могло узети специјалистичко знање, 
поседовање искуства, чак повећан обим посла и тсл.

52 Детаљније о овоме, види: Фискални савет Србије. (2018). Зараде у држав-
ном сектору: Стање и смернице за реформу. Преузето 13. 1. 2022. са: http://www.
fiskalnisavet.rs/doc/analize-stavovi-predlozi/Zarade-u-drzavnom-sektoru-stanje-i-smernice-
za-reformu.pdf
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НЕГАТИВАН УТИЦАЈ МЕРЕ ЗАБРАНЕ ЗАПОШЉАВАЊА  
НА ЖЕНЕ И МЛАДЕ РАДНИКЕ,   

РАЗМАТРАН У СЕКТОРУ ОБРАЗОВАЊА

Сектор образовања, односно, основне и средње школе се такође 
налазе на листи корисника буџетских средстава, које су претрпеле нај-
више негативних последица, услед примене мере забране запошљавања. 
С тим у вези је, и у овом сектору, неизбежно суочавање са проблемом 
немогућности ангажовања нових лица, чак и поред постојања реалне 
потребе послодавца.53 У том случају би се, у сврху решавања проблема, 
прибегавало флексибилнијим начинима остваривања пословања. Тако би 
се утицај разматране мере непосредно одразио не само на рад основног 
и средњег образовања, већ истовремено и на економски зависну страну 
у радном односу. Када је реч о економски зависној страни у радном 
односу, важан податак који је битно имати на уму је тај да жене чине 
највиши проценат у наставничкој професији у Републици Србији (чак 
70 %). Такође, међу наставницима запосленим у основном и средњем 
образовању је могуће уочити виши проценат запослених који су млађи 
од четрдесет година.54 Наведено је поготово корисно разматрати, уколико 
се узме у обзир да забрана запошљавања нарочито има утицаја на младе 
раднике и жене.55 У вези са запосленим лицима, као економски зависној 
страни у радном односу, и у вези са постизањем сигурности и стално-
сти запослења је и немогућност примене института преображаја радног 
односа (из радног односа на одређено време у радни однос на неодређено 
време) због релевантних одредаба Закона о начину одређивања макси-
малног броја запослених у јавном сектору. Према овоме, није погрешно 
рећи да су државне мере штедње у јавном сектору доследно спроведене 
у сектору образовања, као и у сектору здравства и социјалне заштите.56

53 Ово, уколико изостане сагласност Комисије, односно уколико се она не до-
бије благовремено.

54 „Од тренутка ступања на снагу Уредбе, највише наставника запослено је у 
основном образовању, а најмање у гимназијама. Највише наставног особља млађег од 
40 година запослено је у нижим разредима основног образовања (93,8 %), а најмање 
у средњим стручним школама (75 %). Истовремено, у нижим разредима основне шко-
ле није запослен ниједан наставник старији од 60 година, док је таквих наставника 
запослено највише у средњем стручном образовању (56 лица).“ Скочајић, Т. (2018). 
Анализа података о наставницима у основном и средњем образовању – демографски 
подаци, запошљавање, напуштање професије. Дијалози у образовању 2017 – Зборник 
радова. Београд: Скрипта интернационал, 18.

55 Ковачевић, Љ. (2021). Заснивање радног односа. Београд: Правни факултет, 
286. 

56 Државне мере штедње у јавном сектору су доследно спроведене и у јавној упра-
ви, где већину запослених чине жене. Ово пак није случај са јавним предузећима, где 
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Примена Уредбе је за последицу имала и закључивање већег броја 
уговора о раду на одређено време, што је показатељ додатног слабљења 
домета планирања, као и контроле процеса запошљавања у јавним слу-
жбама, нарочито отежаног сложеним административним процедурама. 
Изостајање потврде начела сталности и сигурности запослења је, у ствари, 
тек још један камен спотицања који је забрана запошљавања поставила 
сектору образовања. Ово је, можда и најреалније, приметно приликом раз-
матрања степена младих запослених у просвети. Не би требало изгубити 
из вида ни просечне године старости наставника – показатеља према којем 
би могла да се направи релевантна анализа узорка  о томе колику, заправо, 
„предност” уживају она лица која су успела да заснују стални радни 
однос, пре доношења Уредбе. Иако постоји недоумица да ли је у пракси 
заиста тако, могло би се поћи од претпоставке да млади57 у Републици 
Србији заснивају радни однос одмах по завршетку школовања, било оно 
остварено кроз основно, средње или високо образовање. С обзиром на то 
да је мера забране запошљавања у непосредном односу и са младима, неи-
збежно је запитати се да ли она има непропорционално већег утицаја на 
(не)могућност заснивања њиховог радног односа у односу на друге кате-
горије тражилаца запослења, попут жена. У корист поменуте недоумице 
би могли да се наведу и подаци Националне службе за запошљавање, који 
показују да тражиоци запослења у евиденцији службе могу да проведу 
и преко деценију, чекајући на запослење у својству наставника.58 У раз-
матрање би било погодно уврстити и (не)постојање проблема јувенизма. 
Наиме, ради свеобухватнијег разумевања проблема са којим су суочени и 
са којим се засигурно свакодневно сусрећу млади, корисно је сагледати 
га и са становишта послодавца. Уколико се за реалну узме претпоставка 
да послодавци најчешће избегавају заснивање радног односа са младима, 
оправдано је потражити одговор на питање да ли је узрок томе негативан 
утисак о њиховом раду стечен у пракси. Разни су и бројни потенцијални 
разлози који би (можда) поткрепили потврдан одговор.59 Негативан одго-

је број мушкараца већи од броја запослених жена. Žarković Rakić, J., Vladisavljević, M., 
Prokić, I., Poljak, I. (2018). Gender inequality in the labour market outcomes in times of 
austerity. Belgrade: Partnership for Economic Policy, 1.

57 Према Закону о младима, под појмом млади се у Републици Србији сматра 
оно лице које има између 15 и 30 година живота. Закон о младима, Службени гласник 
РС, бр. 50/2011, чл. 3, ст. 1.

58 О овоме, v.: Скочајић, Т. (2018). Анализа података о наставницима у основ-
ном и средњем образовању – демографски подаци, запошљавање, напуштање профе-
сије. Дијалози у образовању 2017. – Зборник радова. Београд: Скрипта интернационал 
20.

59 Разлози за послодавчев евентуално негативан утисак о раду младих би мо-
гли да буду несвесност битности улоге послодавца у даљем образовању и развијању 
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вор би пак створио погодно тло за разматрање питања да ли послодавци 
ипак могу у запошљавању младих да виде подухват у који би вредело 
улагати.60 Уколико је тако, нема места уверењу о постојању проблема 
јувенизма, али је неупитно да мера забране запошљавања није заобишла 
младе. Но, ово би ипак требало узети са резервом, с обзиром на то да на 
заснивање радног односа у сектору образовања, нарочито у основном и 
средњем образовању, утицај (могу) имати и други чиниоци. Реч је о сма-
њивању броја ученика, укидању одређеног броја одељења/смерова, чак 
и затварању читавих школа услед недостатка потребног броја ученика. 
Све ово као директну последицу има стварање другачијег проблема, тј. 
вишка запослених наставника, али и административног и другог особља, 
што није у непосредној вези са разматраном забраном запошљавања. Под 
осталим чиниоцима од значаја који (могу) утицати на запосленост у овом 
сектору, није погрешно разматрати и финансијски елемент који се огледа 
кроз плате наставника. Наиме, према оценама Фискалног савета, проблем 
са платама у просвети није њихова висина, већ постоје у овом сектору 
други проблеми који се намећу као реформски приоритет.61

Сталне промене које се одвијају на тржишту рада, подразумевајући 
притом и оне које се непосредно односе на економске кризе, захтевају 
прилагођавање заснивања радног односа новонасталој ситуацији. Међу-
тим, мере штедње у јавним службама, попут забране запошљавања, могу 
да оставе дугорочне и тешко поправљиве последице по адекватно функци-
онисање система образовања, конкретније основног и средњег. Стварање 
(не)погодности по тражиоце запослења у овом сектору, нарочито међу 
женама и младима, евентуално би могло да доведе до продубљивања већ 
постојећег јаза о питању родне равноправности, али и до интензивни-
јег емиграционог кретања радника. Ово би значило да сектор образовања 
остаје у рукама старијих запослених лица, те је питање како би се реша-
вао недостатак радно способних лица, која су у потрази за запослењем у 
овом сектору.

запослених лица, строжи критеријуми које је потребно остварити ради заснивања 
радног односа, неприпремљеност старијих запослених лица за менторство и тсл. 
Buković, N., Kamenko, J., Pekica, P., Šehić Relić, L., Travar, M. (2013). Neudoban položaj. 
Zagreb: Mreža mladih Hrvatske, 65–68.

60 Ibid., 66–67.
61 Детаљније о овоме, види: Фискални савет Републике Србије (2018). Зараде 

у државном сектору: Стање и смернице за реформу. Преузето 13. 1. 2022. са: http://
www.fiskalnisavet.rs/doc/analize-stavovi-predlozi/Zarade-u-drzavnom-sektoru-stanje-i-
smernice-za-reformu.pdf 
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ПРЕСТАНАК ВАЖЕЊА ЗАБРАНЕ ЗАПОШЉАВАЊА  
КОД КОРИСНИКА ЈАВНИХ СРЕДСТАВА

Иако је, поред измена Закона о буџетском систему, предвиђено да 
Уредба и Закон о начину одређивања максималног броја запослених у 
јавном сектору буду ограничени на период важења од две године, рокови 
стављања ван снаге су продужавани, док се као константан или макар, 
водећи разлог наводило смањење расхода који остварују корисници 
јавних средстава. Вероватно водећи се уверењем да су забрана запошља-
вања и рационализација броја запослених у јавним службама мере које 
највише доприносе успеху фискалне консолидације и смањењу расхода, 
Влада Републике Србије је у више наврата Народној Скупштини Репу-
блике Србије упутила предлог да се важење разматране забране изнова 
продужи.62 Но, насупрот залагањима Владе стоје апели Фискалног савета 
да се разматрана забрана стави ван снаге, с обзиром на то да Влада Репу-
блике Србије није достављала тражене податке о оствареним уштедама 
и рационализацији јавне управе у периоду важења забране запошљавања 
у јавним службама. Стога се, као образложење апела Фискалног савета 
наводи да реформа јавних предузећа и јавне управе није дала резултате, 
односно да упркос стабилизацији јавних финансија у претходном пери-
оду ипак није остварено увођење платних разреда, нити је остварена 
рационализација броја запослених у јавним службама. Притом се, према 
оцени Фискалног савета, мера забране запошљавања у јавним службама 
највише одразила на секторе здравства и образовања, а у смислу погор-
шања квалитета услуга.63 Према наведеном је оправдано закључити да је 
разматрана законска новела у праксу унела више штете него користи, те 
да је њено укидање значило стварање погодног тла за осигуравање висо-
ког степена квалитета рада јавних служби. 

Народна скупштина Републике Србије је крајем 2020. године 
донела Закон о изменама и допунама Закона о буџетском систему. Тиме 

62 О појединим залагањима Владе Републике Србије да се продужи период 
важења забране запошљавања у јавном сектору, види: Закон о буџетском систе-
му: Влада РС разматра могућност продужетка забране запошљавања у јавном 
сектору до 1. априла 2016. године. Преузето 12. 1. 2022. са: https://www.paragraf.
rs/dnevne-vesti/091115/091115-vest5.html Види и: Забрана запошљавања у јавном 
сектору до краја 2017. године. Преузето 12. 1. 2022. са: https://www.pravniportal.com/
zabrana-zaposljavanja-u-javnom-sektoru-kraja-2017-godine/

63 Види: Петровар К. (2015). Забрана запошљавања у јавном сектору – 
последице у сектору здравствена заштита грађана. Преузето 11. 1. 2022. са: https://
www.centaronline.org/userfiles/files/publikacije/fcd-ksenija-petovar-zabrana-zaposljavanja-
u-javnom-sektoru-posledice-u-sektoru-zdravstvena-zastita-gradjana.pdf, 4–6.
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је, након седам година трајања забране запошљавања у јавним службама, 
корисницима јавних средстава омогућено да сами запошљавају. Ипак, не 
и безусловно. Почетак 2021. године је донео значајне олакшице које је 
са собом донела анализирана забрана. Изменама овог закона је створена 
могућност да се лакше дође до „државног посла“, но тек испуњењем 
одређених услова. Мимо тога, на снази остаје контрола Комисије.

Изменама Закона о буџетском систему је предвиђена нешто флек-
сибилнија процедура контроле запошљавања у јавном сектору, а сходно 
постојању потребе за кадровима. Наиме, од почетка 2021. године је 
послодавцима, који су корисници јавних средстава, олакшано запошља-
вање нових лица тј. тражилаца запослења, а ово закључно са крајем 
2023. године. Уз испуњење предвиђених услова, радни однос ће моћи да 
се заснује без претходно прибављене сагласности Комисије. Ово значи 
могућност јавним институцијама, установама и предузећима, да у оквиру 
једне календарске године запосле на неодређено време или на одређено 
време у својству приправника, ново лице или више њих, а у складу са 
њиховим потребама, као и њиховим расположивим новчаним средствима. 
Ипак, уз ову могућност стоји ограничење – до 70 % укупног броја лица 
којима је у претходној календарској години престао радни однос на нео-
дређено време, по било ком основу (умањен за број новозапослених лица 
на неодређено време, као и на одређено време у својству приправника, у 
тој календарској години). Примера ради, уколико је у 2020. години радни 
однос престао код 10 лица, послодавац, без претходно прибављене сагла-
сности Комисије, остварује право да радни однос заснује са седам нових 
лица.64 Уколико, пак, постоје потреба и могућности послодавца за запо-
шљавањем нових лица, тако да се премашује прописани услов од 70 %, 
важиће ранији поступак који захтева прибављену сагласност Комисије, 
донету на предлог надлежносг министарства, односно надлежног органа 

64 Примера ради, у једном јавном комуналном предузећу (ЈКП) из централне Ср-
бије, у току 2020. године радни однос на неодређено време је престао за укупно шест 
лица (три због одласка у пензију, два споразумним преузимањем од других и један 
због изненадне смрти запосленог). У току те године, одмах по добијању сагласности 
од републичке Комисије је заснован радни однос на неодређено време са једним лицем 
ангажованим на пословима возача специјалног комуналног возила. У овом случају, у 
току 2021. године, ЈКП има право и може без сагласности да склопи уговоре о раду на 
неодређено време са укупно 3 лица (70 % × 6 лица = 4,2 лица, умањено за једно лице 
које је примљено у радни однос на неодређено време у току 2020. године). Забрана 
запошљавања продужена до краја 2023. године. Преузето 13. 1. 2022. са: http://www.
ttigroup.co.rs/wp-content/uploads/28-Zabrana-zapo%C5%A1ljavanja-u-2021-oj-godini.pdf
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и уз прибављену сагласност министарства финансија.65 Но, постоје изу-
зеци од анализираног ограничења.66

ЗАКЉУЧАК

Супротстављена мишљења Владе Републике Србије и Фискалног 
савета у питању наставка примене мере забране запошљавања су, чини 
се, помирена одлуком Владе Републике Србије да усвоји измену Закона о 
буџетском систему и тиме коначно напусти принцип контроле запошља-
вања у јавним службама. Након вишегодишњег продужавања ова мера, 
предузета ради смањивања расхода у јавном сектору, наизглед је произвела 
жељене резултате. Иако се у апелима Фискалног савета истиче пропуст 
Владе Републике Србије да достави податке о оствареним уштедама, 
одлуком да се разматрана мера стави ван снаге се указује да су потребне 

65 „У предлогу закона се наводи и да ће запошљавање бити могуће уколико 
државно предузеће или установа има обезбеђена средства за плате, односно зараде, 
са припадајућим порезом и доприносима за новозапослене, као и под условима и 
у складу са процедурама предвиђеним посебним прописима.“ Од 1. 1. 2021. до 31. 
12. 2023. године, корисницима јавних средстава биће дозвољено да без посебних до-
звола и сагласности Владе Србије приме нове људе у радни однос. Преузето 12. 1. 
2022. са: https://www.propisi.net/od-1-1-2021-do-31-12-2023-godine-korisnicima-javnih-
sredstava-bice-dozvoljeno-da-bez-posebnih-dozvola-i-saglasnosti-vlade-srbije-prime-nove-
ljude-u-radni-odnos/

66 Изузетак остају лица која су запослена на одређено време ради замене одсут-
ног запосленог, лица ангажована посредством Националне службе за запошљавање у 
циљу спровођења мера активне политике запошљавања (јавни радови и додатно обра-
зовање и обуке), лица ангажована ради реализације пројеката који се финансирају 
средствима Европске уније или из донација, уколико се из ових извора финансирају 
и накнаде за рад, као и лица ангажована од стране корисника програма обука органи-
зованих под окриљем Националне академије за јавну управу. Ова правила не односе 
се на наставно особље високошколске установе и научно и истраживачко особље на-
учноистраживачке организације, на директоре јавних предузећа, друштава капитала, 
установа и јавних агенција чији су оснивачи Република Србија или јединице терито-
ријалне аутономије, односно локалне самоуправе, као ни на особе са инвалидитетом 
(у смислу квоте за запошљавање), као ни на судије, јавне тужиоце и заменике јавних 
тужилаца. Ковачевић, Љ. (2021). Заснивање радног односа. Београд: Правни факул-
тет, 288. V. и: Од 1. 1. 2021. до 31. 12. 2023. године, корисницима јавних средстава 
биће дозвољено да без посебних дозвола и сагласности Владе Србије приме нове људе 
у радни однос. Преузето 13. 1. 2022. са: https://www.propisi.net/od-1-1-2021-do-31-12-
2023-godine-korisnicima-javnih-sredstava-bice-dozvoljeno-da-bez-posebnih-dozvola-i-
saglasnosti-vlade-srbije-prime-nove-ljude-u-radni-odnos О додатном ограничењу које 
законодавац прописује, а у вези са спречавањем лажног самозапошљавања, види: Ко-
вачевић, Љ. (2021). Заснивање радног односа. Београд: Правни факултет, 287.
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уштеде ипак направљене, а број запослених у јавним службама је редуко-
ван. Увођењем флексибилнијег система запошљавања, сходно потребама 
послодаваца за кадровима, Закон о одређивању максималног броја запо-
слених у јавним службама престаје да важи. Стога, уместо доскорашњег 
система контроле, односно обавезе да послодавац за свако ново лице 
са којим жели заснује радни однос претходно прибави одобрење Коми-
сије, јавне службе могу самостално да доносе одлуке о запошљавању, 
а сходно постојању потреба за новим запосленима, као и финансијским 
средствима којима располажу. Но, укидање важења мере забране запо-
шљавања у јавним службама је, према релевантним законским одредбама, 
разматраним чињеницама, расположивој литератури, као и према доступ-
ним подацима, тек у извесној мери вид ублажавања овог начина контроле 
јавних средстава. Јасно је да држава остварује право да врши контролу 
и у области јавних служби. Стога, иако се за најважнију истиче чиње-
ница да јавне службе укидањем разматране мере имају готово апсолутну 
аутономију приликом доношења одлуке о заснивању радних односа на 
новим тражиоцима запослења, постојање прописаних услова и процедура 
за њихово прекорачење не говори томе у прилог. 

У прилог наведеном је и одредба којом се задржава начин контроле 
који је важио пре усвојених последњих измена закона. Наиме, њоме се 
прописује обавеза послодавца да, у случају потребе да се запосли број 
нових лица којим се премашује одређених 70 %, прибави одобрење Коми-
сије. Стога, остаје упитно да ли је укидање разматране забране заиста 
последица постигнутог напретка у питању смањивања расхода међу 
корисницима јавних средстава, или је тек њена модификација (у сврху 
привидног приближавања сталности и сигурности запослења многих 
лица којима је ово питање од животне важности). Аутор је мишљења да 
је укидњем мере забране запошљавања у јавном сектору и прописивањем 
нових ограничења, заправо створен лажни осећај оствареног напретка. 
Ово у смислу повраћаја аутономије јавним службама као послодавцима, 
али свакако у већој мери у смислу евентуалног остваривања сигурности и 
сталности запослења тражиоца запослења, као и запослених лица.
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reduction in the quality of these services. Therefore, it is worthwhile 
to examine the content and the consequences of the application of 
the measure of the moratorium on public employment, certain legal 
dilemmas in relation to it, as well as whether the autonomy of public 
services has been restored following its repeal.

Keywords: moratorium on public employment, public services, 
healthcare, education. 

INTRODUCTORY REMARKS

The causes1 of the global economic crisis which started in 2007 are quite 
complex, which justifies the fact that they figure as the subject of research in 
several scientific disciplines. Kovačević is of the view that the global economic 
crisis is in reality a reflection of a social crisis, the crisis of the value system 
and international institutions. In that regard, he points out that it is highly 
important to accept the conclusion that this is a general crisis of contemporary 
Western civilization which has spilled over into the rest of the world because 
otherwise, all the measures aimed at overcoming this crisis would not come 
to fruition.2 Namely, in mid-2007, the so-called subprime crisis or mortgage 
crisis emerged in the United States of America.3 The relevant experts from 
other parts of the world were convinced that this problem will not encompass 
other countries. The reason that was cited for this was the fact that extending 
loans of this kind was a technique that had been developed in the United States 
and in Europe, where the practice of extending loans was more conservative, 
there was no room for this kind of problem. However, the negative pressure of 
the crisis intensified, which was felt in other countries already at the middle of 
the following year. In the Republic of Serbia, the economic crisis unfolded in 
almost the same way as in the other countries in transition where the concept 

1 On the causes and the character of the crisis, see: Antevski, М. (2010). Svetska 
ekonomska kriza i njen uticaj na privredu Srbije. Economic Horizons, 12, 48 – 52.

2 For more on this, see: Kovačević, М. (2009). Uzroci i posledice svetske ekonomske 
krize i efekti na Srbiju. [Causes and consequences of the global economic crisis and the 
effects on Serbia]. Accessed on March 1, 2022, from http://www.nspm.rs/pdf/ekonomska-
politika/uzroci-i-posledice-svetske-ekonomske-krize-i-efekti-na-srbiju.pdf

3 About this type of loan, see: Velika kreditna kriza i ponovo regulisanje finansi-
jskog sistema. Accessed on March 1, 2022, from: http://www.ekof.bg.ac.rs/wp-content/up-
loads/2014/05/KRIZA-2008.pdf. For more details on the causes and consequences of the 
global economic crisis and subprime mortgages, see: Kojucharov, N., Martin, C. F., Martin, 
R. F., Xu L. (2008). The subprime mortgage crisis: irrational exuberance or rational er-
ror?. Accessed on March 1, 2022, from https://www.frbsf.org/economic-research/wp-con-
tent/uploads/sites/4/Kojucharov-Martin-Martin-Xu.pdf
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of reforms and economic policies following the neoliberal capitalist model 
was enforced.4 The first signs of the crisis appeared in the Republic of Serbia 
towards the end of 2008. The emerging crisis had an impact on the labour 
market, among other things. Bronstein also observes that labour law was hit by 
the combination of neoliberalism and other numerous challenges in relation to 
global changes.5 The world economic crisis confronted countries with the need 
to reduce expenses as well as create favourable conditions for maintaining 
the continuity in the activity of all producers and service providers, including 
those in public services.6 The measures that were undertaken in response to 
the crisis in the majority of countries were similar and as such, they followed 
the policies implemented by the federal authorities of the US.7 Some of the 
measures that were undertaken by the countries of the southeastern region of 
the Balkans presupposed financial reforms while others were of a more gen-
eral economic nature and as such, they affected the labour market directly.8 
Besides the moratorium on the growth of wages, the repeal of the so-called 
13th wage, the reform of the bonus system, the reduction of wages, and other 
budgetary restrictions, these measures also affect the possibility of employ-
ing new individuals in public services.9 In light of the abovementioned, it is 
useful to consider the status of the institute of employer’s autonomy in estab-
lishing employment relations as well as extremely exceptional cases in which 
it can be restricted, and then point to the solutions from domestic law with a 
special focus on public services. Related to this, it is useful to note that the 
right to work10, as one of the basic human rights which is protected as such by 
the Constitution of the Republic of Serbia11, is one of the most complex eco-

4 At the beginning of 2001, Serbia adopted this model of economic policy. 
5 More directly on this subject, see: Bronstein, А. (2009). International and com-

parative labor law. International Labor Organization.
6 Kovačević, Lj. (2021). Zasnivanje radnog odnosa. Belgrade: Faculty of Law, 284.
7 Blankart, Ch. B., Fasten E. R. (2009). Financial Crisis Resolution – The State as a 

leader or last resort. Economic Affairs, 12 (3), 47. 
8 “A large number of responses focused on overcoming or restricting budgetary defi-

cits and tended towards highly restrictive policies in various domains of public spending 
including wages,” Arandarenko, M., Avlijaš, S. (2011). Uticaj krize na zarade u Republici 
Srbiji. Budapest: International Labor Organization – Office for Central and Eastern Europe, 
14.

9 Kovačević, Lj. (2021). Op. cit., 284. 
10 For more on the development of the idea of the right to work, see: Jovanović, P. 

(2012). Kompleksnost sadržine i relativizacija prava na rad. Radno i socijalno pravo, 1, 
15 – 34. 

11 The Constitution of the Republic of Serbia, Official Gazette of the Republic of 
Serbia, No. 98/2006, Article 61. When it comes to international legal instruments, it is use-
ful to point out that the right to work was affirmed in the Universal Declaration on Human 
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nomic rights. One of the ways of realizing this right is the institute of entering 
into the employment relation as a special kind of social-economic relation-
ship (and property relationship), which represent the result of using labour and 
capital in circulation.12 Jovanović argues that the institute of entering into the 
employment relation is actually an instrument of adapting the right to work to 
the given social and economic conditions and needs, which is useful to have 
in mind when considering the application of the employment moratorium as 
a measure of reaction against the negative consequences of the global eco-
nomic crisis.13

In the Republic of Serbia, six years after the beginning of the world 
economic crisis, a Law on the Amendments to the Budget System Law was 
passed. By this law, the publicly financed organizations were denied the right, 
though not in absolute terms, to enter into employment relations with new 
employees in order to fill vacancies.14 The mentioned Law served as a starting 
point in the further, multi-year state intervention in the domain of labour rela-
tions, which, among other things, manifested itself in the passage of the Law 
on the Manner of Establishing the Maximum Number of Employees in Public 
Services15 and the Regulation on the procedure of obtaining approval for new 
hirings and additional work engagement in public service organizations.16 
Even though it can be seen as a justified way of for a state to fight during criti-
cal situations in the domain of the economy that can have direct impacts on 
the domain of labour, the problems that are associated with this approach and 
its negative consequences must not, or at least should not, be ignored. This is 
especially relevant for certain sectors, such as primary or secondary education, 
healthcare, social protection, childcare, culture and certain oversight agencies, 
as well as some public enterprises in which these measures of employment 
restriction would create an obstacle to creating beneficial conditions and ulti-

Rights, the International Covenant on Civil and Political Rights – ICCPR, the Revised Eu-
ropean Social Charter, The European Union Charter on Fundamental Rights, the African 
Charter on Human and People’s as well as in The Additional Protocol to the American 
Convention on Human Rights in the Area of Economic, Social, and Cultural Rights.

12 Jovanović, P. (2012. Radno pravo. Novi Sad: Faculty of Law, 158.
13 Jovanović, P., et al. (1987). Zapošljavanje kao način ostvarivanja sloboda, prava i 

dužnosti građana. Bačka Palanka, 24.
14 The Law on the Amendments to the Law on the Budget System, Official Gazette 

of the Republic of Serbia, No. 108/13, Article 1.
15 The Law on the Manner of Establishing the Maximum Number of Employees in 

Public Services, Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 68/2015, 81/2016 – Deci-
sion of the Constitutional Court and 95/2018.

16 Regulation on the procedure of obtaining approval for new hirings and additional 
work engagement in public service organizations, Official Gazette of the Republic of Ser-
bia, No. 113/13, 21/14, 66/14, 118/14, 22/15, 59/15, 62/19 and 50/20
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mately ensuring the proper functioning of those working environments. Given 
all of this, it is important to consider the contents of the employment morato-
rium as an austerity measure as well as its consequences for public services. 

THE PUBLIC SERVICE AS AN EMPLOYER

Our lawgiver responded to the global economic adversity by introduc-
ing a decision to implement austerity measures in the form of the employment 
moratorium or the authorization of employment in organizations financed 
from the government budget. The Rules on the List of Users of Public Funds17 
defines who the direct and indirect users of the government budget are. These 
include public services that can be organized as institutions, enterprises, or 
other forms of organization defined by the law.18 For this reason, it is important 
to point out that the government as an employer is different from the govern-
ment as a founder of public services. A public service or another legal person 
that employs individuals to carry out work in the domain of public service is 
in the role of an employer in public services, whose founder is the Republic 
of Serbia, an autonomous province, a municipality, city or city municipality. 
This applies also to the institutions that are the carriers of obligatory social 
insurance in the Republic of Serbia as well as to legal persons that are founded 
or run in accordance with the regulations on public services (e.g. the Solidar-
ity Fund).19 The role of an employer of a person who is employed in a public 
service, therefore, is filled by the public service in question independently 
of the fact that a part of the funds for their wages is secured from the gov-
ernment budget. It is interesting that public services enter into employment 

17 The Rules on the List of Users of Public Funds, Official Gazette of the Republic of 
Serbia, No. 130/2021

18 The Law on Public Services, Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 42/91, 
71/94, 79/2005 – other law, 81/2005 – amendment to the other law, 83/2005 – amend-
ment to the other law and 83/2014 – other law, Article 1.“With regard to the differentiation 
between public institutions and public enterprises, the starting point is the type of basic 
activity that a particular organization carries out. In that sense, if the basic activity that 
the organization in public service engages in is of a commercial character (a commercial 
activity), it will be considered as a public enterprise, conversely, if the basic activity that 
the organization carries out is not commercial (so-called social activity), it will be consid-
ered an institution”. Lilić, S. Milenković, D. (1998). Javne službe u jugoslovenskom pravu. 
Belgrade: The Council of the Project Constituting Serbia as a Rule of Law State and the 
Center for Publications of the Faculty of Law in Belgrade, 126. For comparison, see: Lilić, 
S. (1998). Upravno pravo. Belgrade: Faculty of Law, 17.

19 The Law on the Employees in Public Services, Official Gazette of the Republic of 
Serbia, No. 113/2017, 95/2018, 86/2019, 157/2020 and 123/2021, Article 2. 
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relations with their employees based on an employment contract. In that sense, 
an employment relation in public services is closer to the general legal regime 
of employment relations. Nonetheless, there do remain some features of the 
specific legal regime of employment relations in government bodies as well as 
local officials in the bodies of territorial autonomy and local self-government. 
When it comes to public enterprises, as a rule, special laws on employment 
relations are passed. For instance, in Japan, both the Law on Employment 
Relations in Public and State Enterprises and the Law on Legal Relations in 
Local Public Enterprises are applied.20 Lubarda points out that employers and 
employees (professional public servants) are in the legal regime of employ-
ment relations in state organs or in a sui generis legal regime which is defined 
by law for a public service or institution in question.21 

NEGATIVE CONSEqUENCES OF THE MORATORIUM ON 
EMPLOYMENT WITH A SPECIAL FOCUS ON WOMEN, YOUNG 
EMPLOYEES, AND EXAMPLES FROM JUDICIAL PRACTICE

In 2014, the global economic crisis lead to the introduction of the deci-
sion on the changes in the budget system of the Republic of Serbia by which 
a two-year moratorium was introduced on the employment of new workers in 
public services in order to fill vacancies.22 Interestingly, this moratorium did 
not carry the attribute of being absolute, primarily because a new employment 
contract could be established following the approval of an authorized body, the 
Government Commission of the Republic of Serbia in charge of approving new 
hirings or additional work engagements in the users of public funds.23 The abso-

20 Hanami, T. A. (1985). Labour law and industrial relations in Japan. Boston: Klu-
wer law and taxation publishers, 37.

21 For more on public services as employers, see: Lubarda, B. A. (2012). Radno 
pravo: rasprava o dostojanstvu na radu i socijalnom dijalogu. Belgrade: Faculty of Law, 
91 – 92.

22 The Decision on the Amendments to the Law on the Budget System was passed in 
the National Assembly of the Republic of Serbia on December 6, 2013.

23 The procedure for obtaining the approval of the Commission is extremely com-
plex according to the original text of the Regulation. Namely, the employer, as a user of 
public funds, is obliged to submit a request addressed to the Ministry or another relevant 
authority to fill a vacant position and to receive permission to engage the additional work-
force. The Regulation also prescribes a form that is used to submit this request. Moreover, 
it prescribes the time windows for submitting a request as well as for the Commission to 
make a decision on a particular request.  A request submitted to the Ministry in charge or 
some other organs of authority is forwarded to the Ministry of Finance in order to obtain 
their opinion. After the opinion is received, the Ministry in charge or another organ of 
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luteness of the moratorium was avoided because its purview excluded, among 
others,24 instructors and researchers in higher education, managers of public 
enterprises, limited liability companies and corporations, institutions and public 
agencies founded by the Republic of Serbia or units of territorial autonomy or 
local self-government.25 The implementation of the moratorium on employment 
was extended several times creating a fertile ground for the intensification of 
the insecurity of (un)employed individuals in the labor market. In parallel with 
what was mentioned above, it is important to consider the mutual impacts of 
the moratorium on employment and the legal underpinnings of the transforma-
tion of the employment relation. If, for instance, one takes it as indicative that 
while the moratorium was in place a person entered into a temporary employ-
ment relation and their contract was extended beyond the legally-defined limit, 
then, it is questionable whether that employment relation can be transformed 
into permanent employment. Here, one must not overlook the fact that the issue 
concerns users of public funds, and the employees in public services are subject 
to the Budget System Law. This further entails that the provisions of the Budget 
System Law which prescribe the moratorium on entering into employment rela-
tions with new persons in order to fill vacancies represents a lex specialis in 
relation to the provisions of the Labour Law, which prescribe the transforma-

authority supplies to the Commission a proposed act on granting approval to establish an 
employment relation. Following its meeting, the Commission makes the decision on the ap-
proval of the request in question. It is very important to point out that the Regulation does 
not grant the status of an administrative act to the decision. Given this fact, if the Commis-
sion does not make a decision in a timely manner, the requesting party (the employer) does 
not have a legal basis to appeal to a higher authority. Simultaneously, there is no legal basis 
to initiate an administrative dispute before a court. 

24 With the exception of the abovementioned cases, the request for approval was not 
necessary for filling a vacancy by means of a transfer, or the reassignment of an employee 
to another position within the same user of public funds or the transfer from one state organ 
following an internal application procedure, on the basis of an agreement on readmission 
from another organ, for establishing a temporary employment agreement to secure a sub-
stitute for an absent employee until their return to work, as well as for filling a vacancy by 
establishing an employment relation with a person whose permanent employment relation 
with some other user of public funds has been terminated consensually with the purpose of 
establishing an employment relation with another user of public funds.  The same applies to 
establishing an employment relation with a disabled person, engagement of unemployed in-
dividuals with the aim of implementing the measures of active employment policies via the 
National Employment Service, for engagement of participants in projects financed using 
the funds of the European Union or donations which provide the funding source for their 
salaries and associated taxes and benefits. For more on this, see: Kovačević. LJ. (2021). 
Zasnivanje radnog odnosa. Belgrade: Faculty of Law, 284 – 285.

25 See: Regulation on the procedure of obtaining approval for new hirings and ad-
ditional work engagement in public service organizations, Official Gazette of the Republic 
of Serbia, No. 113/13, 21/14, 66/14, 118/14, 22/15, 59/15, 62/19 and 50/20
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tion of a temporary employment relation into a permanent one, which is what 
follows from the Budget System Law. Interestingly, the Supreme Court of Cas-
sation has repeatedly pointed out the oversights of lower courts. Namely, in 
their practice, they made positive decisions on the requests aimed towards the 
recognition of the transformation of the employment relation from a temporary 
to permanent one relying on the provisions of the Labour Law while neglecting 
the provisions of the Budget System Law. The actions of the Supreme Court of 
Cassation in response to the misapplication of material law on the part of lower 
courts speak in favour of the tendency toward the establishment of a balance 
between theory and practice.26 It is useful to also point out that another obstacle 
was the rule that a total number of temporarily employed persons as well as 
persons engaged on the basis of contracts on temporary or fixed-term work or 
some other form of engagement cannot exceed 10% of the total number of per-
manent employees. The approval to go beyond this number could be obtained 
from the Committee of the National Assembly of Serbia in charge of adminis-
trative and budget-related questions.27 However, when it comes to this kind of 
restriction, one should point to the decision which presupposes the establish-
ment of a maximum number of temporarily employed persons in government 
bodies, public services, autonomous provinces, and local self-government. 
Namely, the Law on the Manner of Establishing the Maximum Number of 
Employees in Public Services,28 which entered into force two years after the 
passage of the decision on the application of the moratorium on employment, 
established the mechanism of determining the maximum number of persons in 
the organizations that utilize the budget funds as well as the scope and deadlines 
within which the number of employees should be reduced until the established 
maximum is achieved for each calendar year. An array of decisions of this 
kind resulted primarily in a greater difficulty in the functioning of working 
environments in which they were applied such as primary or secondary edu-
cation, healthcare, social work, childcare, and certain public enterprises. The 
author is of the opinion that this was primarily due to the insufficient number 
of employees who would carry out the work for the employers. The insufficient 
number of employees actually creates an additional obligation for the persons 

26 Ruling of the Supreme Court of Cassation, Rev2 2562/2018 from July 9, 2020. 
The Ruling of the Supreme Court of Cassation, Rev2 1894/2019 from February 4, 2021.

27 The Law on the Budget System, Official Gazette of the Republic of Serbia, 
No. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 93/2012, 62/2013 – amendment, 108/2013, 142/2014, 
68/2015 – other law, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 
and 118/2021, Article 27k, paragraph 4 and paragraph 9.

28 The Law on the Manner of Establishing the Maximum Number of Employees in 
Public Services, Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 68/2015, 81/2016 – Deci-
sion of the Constitutional Court and 95/2018.
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who are (still) employed, which has a direct impact on the quality of work of 
those employees and consequently the quality of the services provided by the 
employer within the scope of its activity, the weakening of capacities of public 
services as well as the impossibility of improving their work. The application of 
this measure had especially harsh consequences for women, which was pointed 
out by the Commissioner for Protection of Equality by submitting an initiative 
for a change or repeal of the Law on the Manner of Establishing the Maximum 
Number of Employees in Public Services. This is to point out that austerity 
measures in the form of employment moratoriums have a significantly greater 
impact on women than on men.29 Namely, the Law in question has certain 
unfavourable effects on the possibility of maintaining or starting employment 
relations on the part of women who have been absent from the labour force due 
to pregnancy, delivery or maternity leaves. It also has adverse effects both on 
women who were temporarily employed before taking a leave of this kind and 
women who were employed as substitutes until permanent employees returned 
from such leaves. In addition, according to the abovementioned research cited 
in the Initiative, the application of this law increased the probability that women 
who were close to retirement would retire earlier as well as the probability 
that women under 30 would become unemployed. Speaking on the probabil-
ity of unemployment, the Commissioner points to the negative effects that the 
employment moratorium has on the employment of young people, which can 
be directly linked to migrations and a drain of the young workforce from the 
country. The text of the Initiative, among other things, highlights the issues that 
the measure under consideration created in the domain of healthcare, social 
work, childcare, science, culture, and education. In support of this, it is useful 
to mention the initiative to repeal the moratorium on employment in the domain 
of education submitted by the Minister of Education, Science, and Technologi-
cal Development, thereby pointing to the fact that in the system of primary and 
secondary education, women make up more than 90% of employees.30 As a 
reaction to the submitted Initiative, the state announced that it was planning to 
repeal the moratorium on employment in the public sector. This has not hap-
pened to the full extent prior to the moment of writing this article. 

29 Commissioner for Protection of Equality, the Initiative for the amendment or re-
peal of the Law on the Manner of Establishing the Maximum Number of Employees in Pub-
lic Services, no. 011-00–6/2019–02. Published on March 22, 2019. Accessed on March 14, 
2022, from http://ravnopravnost.gov.rs/inicijativa-zaizmenu-zakona-o-nacinu-odredivanja-
maksimalnog-broja-zaposlenih-u-javnom-sektoru-cir/

30 Ministar zatražio ukidanje zabrane zapošljavanja u prosveti. [Minister demands 
the repeal of the employment moratorium in education]. Accessed on March 13, 2022, from 
https://www.politika.rs/sr/clanak/426339/Ministar-zatrazio-ukidanje-zabrane-zaposljavanja 
-u-prosveti
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In the context of the negative consequences of the application of the 
amendments to the law pertaining to the employment moratorium, it is inter-
esting to mention research carried out by the Foundation of the Center for 
Democracy. Namely, by analysing this amendment as a measure that was 
introduced to reduce public sector spending, the authors point out the lack of 
systematic, argumented, reliable and objective analyses about both negative 
and positive consequences of this decision.31 What is more, it is stated that the 
implementation of the moratorium entailed merely a non-selective reduction in 
the number of employed individuals meaning that there were no clear criteria 
either for layoffs or for new hirings based on the permission of the Commis-
sion of the Government of the Republic of Serbia, and consequently, a reform 
and improvement in the quality of public services have not been achieved. 
This could lead to a conclusion, which might not be fully justified, that since 
the beginning of its implementation, the measure under consideration entailed 
a degree of arbitrariness regarding the particular services in which it would 
be applied as well as the scope of its application. This form of government 
response to the global economic crisis has, therefore, de facto produced cer-
tain negative consequences for the quality of public services, especially in the 
domains of healthcare and education, whose domains of activity lie in direct 
communication with citizens.32 This could be further supported if one takes 
into account the fact that the services that these organizations provide carry 
the attributes of the principles of fairness and universal availability of services. 
This actually means that given that these services are financed from public 
funds, it is understood that citizens have equal rights to access and quality of 
these services. According to Digi, the government is indeed a set of public 
services that satisfy the vital interests and needs of the citizens. In this context, 
the state is no longer the sovereign that relies on the use of force, but instead, 
this force can be used only for the purpose of organizing and managing public 

31 Petrovar, K. (2015). Zabrana zapošljavanja u javnom sektoru – posledice u sekto-
ru zdravstvena zaštita građana. Accessed January 11, 2022, from http://www.centaronline.
org/userfiles/files/publikacije/fcd-ksenija-petovar-zabrana-zaposljavanja-u-javnom-sektoru-
posledice-u-sektoru-zdravstvena-zastita-gradjana.pdf

32 According to the statements of individual representatives of professional associa-
tions, unions and local self-government organizations, as well as the assessments based on 
expert analyses, it can be concluded that the most severe consequences were felt in those 
areas in which direct communication with citizens takes place and whose activities are di-
rected towards meeting the needs of citizens - healthcare, education, public utilities, and 
others. Petrovar, K. (2015). Zabrana zapošljavanja u javnom sektoru – posledice u sektoru 
zdravstvena zaštita građana. Accessed January 11, 2022, from http://www.centaronline.
org/userfiles/files/publikacije/fcd-ksenija-petovar-zabrana-zaposljavanja-u-javnom-sektoru-
posledice-u-sektoru-zdravstvena-zastita-gradjana.pdf, 4.
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services.33 This understanding of government is also suggested by Lilić, who 
refers to public service as the public service of the citizens,34 which further 
justifies the right to equal access and quality of public services that the citizens 
enjoy. In relation to this, it is important to bear in mind that here we are not 
only dealing with issues surrounding the establishment of employment rela-
tions but also  with a potential threat to the access and quality of services, 
which could be regarded as one of the negative consequences produced by 
this measure.

The changes in the public service workforce structure, as well as the 
negative consequences that followed them, should be considered from the 
perspective of the implementation of the employment moratorium. This is pri-
marily because it seems that this measure produced more harm than good when 
it comes to the quality of work and the provision of public services which was 
not the purpose of its application. Assuming that the education and health-
care sectors are in the most direct communication with citizens, it is important 
to bear in mind that the changes to the workforce structure are not affected 
merely by the employment moratorium. The potential impact of other factors 
is also significant.35 

COUNTER-MEASURE ON THE URGENT ESTABLISHMENT 
OF PERMANENT EMPLOYMENT RELATIONS WITH 

HEALTHCARE WORKERS DURING THE PERIOD IN WHICH 
THE EMPLOYMENT MORATORIUM WAS IN FORCE

Organizations in sectors of healthcare and social care are among the 
users of public funds that have suffered most negative consequences in the 

33 Digi, L. (1929). Preobražaji javnog prava. Belgrade: Geca Kon. Cited in: Lilić, S. 
(Ed.) (2002). Pravne Teme. Belgrade: Magna Agenda, 97.

34 Lilić, S. (2006). Uticaj sovjetske doktrine o državi i pravu na našu teoriju up-
ravnog prava. Belgrade: Legal Capacities of Serbia for European Integration, Scientific 
Project of the Ministry of Science of the Republic of Serbia and the Faculty of Law in 
Belgrade, 1–27.

35 The factors with significant impact on the change in the workforce structure in-
clude the reduction in the number of students, the termination of certain classes, the closure 
of schools due to an insufficient number of students, etc. These factors can result in the 
so-called surplus of employees and therefore, the decision on the employment moratorium 
does not necessarily have to be the case of the negative consequences on the quality and 
availability of services. For more on this, see: Lilić, S. (2006). Uticaj sovjetske doktrine o 
državi i pravu na našu teoriju upravnog prava. Belgrade: Legal Capacities of Serbia for 
European Integration, Scientific Project of the Ministry of Science of the Republic of Ser-
bia and the Faculty of Law in Belgrade, 4.
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period in which the employment moratorium was in force. Moreover, the 
reduction in the number of employed individuals was more intense than in 
other public services on the national level.36 When one considers the number of 
employed individuals in this sector, it is useful to mention that since 2015 the 
official number of employed individuals in the healthcare sector, in addition to 
doctors and nurses, includes individuals who are not in employment relations 
and are instead hired on short-term contracts or contracts for the completion 
of specific tasks. The purpose of this change in the official statistics regard-
ing the number of employed individuals is questionable. More precisely, the 
question is whether its purpose was to create a sense that it is possible for the 
healthcare sector to function properly despite the application of the austerity 
measure under consideration. If the answer to this question is affirmative, it 
is unavoidable to note that there is a problem with the increase in the number 
of people per doctor, which is not an indicator of positive changes brought 
about by the measure under consideration. There is certainly a direct impact of 
the measures undertaken by the Government with the aim of reducing public 
spending, which has manifested itself through highly uneven access to health-
care workers and associates. Nevertheless, one should not neglect the fact that 
other factors might have an impact on the quality of the healthcare system. 
Among these are, for example, the number of doctors in a particular healthcare 
facility, the number of healthcare facilities, the overall public health situation 
– seasonal flu, epidemics, pandemics, war, climate disasters, etc. 

Unplanned situations such as the pandemic of COVID-19, which took 
place in the Republic of Serbia while the measure under consideration was 
in force, can have exceptional impacts on the functioning of public services. 
This case is perhaps the best indicator of a multi-year problem of the insuf-
ficient number of healthcare workers. The Ministry of Health responded to the 
problems of the healthcare sector by issuing an order, which could (perhaps 
wrongly) be interpreted as being in violation of the employment moratorium 
which was supposed to remain in force until the end of 2020. That the appli-
cation of this order was justified while the employment moratorium was in 
force is indirectly suggested by the Alliance of Unions of Serbia “Sloga” 
[Unity]. Namely, the unions repeatedly appealed to the Ministry of Health and 

36 Certainly, there are differences in the intensity, i.e. the percentages of the reduc-
tion in the number employees in the sector of healthcare according to regions. “The total 
number of doctors in the Republic has, in the period between 2011 and 2017 been reduced 
by 5 %. The number of general practitioners has declined by 18.2 %; the number of special-
ists and specialist interns declined by 2.5 %  The reduction in the number of doctors has 
not been equally distributed according to regions and the regions of Southern and Eastern 
Serbia, which are the last developed in the country, have been hit the most severely. The 
number of dentists has declined by more than a quarter.”, Lilić, S. (2006). Op. cit., 10.
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the directors of healthcare organizations to act in accordance with the order.37 
According to the order, which was put into force immediately, healthcare 
organizations were instructed to urgently establish permanent employment 
relations with doctors and nurses-technicians involved in the struggle against 
the spread of the virus38 It is interesting that only a week before the order was 
issued, following an increase in workload, the Clinical Center of Serbia invited 
job applications for a large number of doctors and nurses-technicians promis-
ing them temporary contracts for periods of three months.39 It is important 
to point this out because this order potentially meant permanent employment 
and job security, which the employment moratorium did  not permit, and this 
applied both to those individuals who were employed based on a flexible con-
tract as well as  those who sought employment in this sector. However, the 
application of the order under consideration did not reach its full scope, which 
again points to potential arbitrariness and selectiveness of application of the 
measures that are directed at public services. According to a study carried out 
by BIRN40, certain healthcare organizations did not implement the order of 
the Ministry of Health or they implemented it selectively, among other things, 
because it was formulated imprecisely,41 and consequently it left room for 

37 Sloga (2021). Direktori zdravstvenih ustanova da primaju u radni odnos. [Heads of 
healthcare institutions to start establishing employment relation]. Accessed on April 9, 2022, 
from https://sloga.org.rs/sloga-direktori-zdravstvenih-ustanova-da-primaju-u-radni-odnos/

38 The order on the establishment of permanent employment relations with health-
care workers (doctors and nurses-technicians) under an emergency procedure was issued 
on the basis of Regulation on the Organization of the Work of Employers in the State 
of Emergency, Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 31/2020, Article 1 and the 
Law on Public Administration, Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 79/2005, 
101/2007, 95/2010, 99/2014, 47/2018 and 30/2018, Article 15, Paragraph 1. For a review 
of the Order, see: The order on the establishment of permanent employment relations with 
healthcare workers (doctors and nurses - technicians) under an emergency procedure. Ac-
cessed March 9, 2022, from https://zdravko.org.rs/wp-content/uploads/2020/03/Naredba-
Ministarstvo-zdravlja.pdf

39 For more on this, see: Konkurs za prijem u radni odnos na određeno vreme. Ac-
cessed on January 13, 2022, from http://www.kcs.ac.rs/index.php/oglasi-i-konkursi/4810-
konkurs90. Other healthcare institutions in the country reacted in a similar way.  

40 As a non-profit, non-governmental organization, BIRN is also a member of the 
National Alliance for Local Economic Development, within which it champions reform of 
public administration and creating a better business environment.

41 The lack of an explicit definition of the notion of an “indispensable healthcare 
worker” is emphasized as a justification for the claim that the order under discussion is for-
mulated imprecisely, which can have a direct impact on the decision on the employer as to 
whether a person will be accepted into a permanent employment relation. Furthermore, the 
response to the question of whether the order on employment according to an emergency pro-
cedure refers only to those healthcare workers who are directly involved in treating patients 
suffering from COVID-19 or it can be applied to other healthcare workers as well. There is 
no explanation about whether the order refers only to those healthcare workers who entered 
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employers to interpret who could be considered a (indispensable) healthcare 
worker in a period of crisis.42 This should, indeed, be approached with utmost 
care because it entails the establishment of a standard employment relation. 
It is questionable, namely, whether healthcare workers who were not able to 
enter into permanent employment relations even after the order was put into 
force can challenge their employers’ decisions in relation to the choice of indi-
viduals who would be permanently hired. Healthcare workers have the ability 
to initiate a labour dispute against their employer. In relation to this, the court 
will be obliged to establish what would be considered the criteria for desig-
nating an individual as an “indispensable healthcare worker”.43 Interestingly, 
the establishment of these criteria would eliminate, to a certain extent (it not 
entirely), the arbitrariness on the part of employers when it comes to inter-
preting the content of the order. A healthcare worker, therefore, has the right 
to challenge both the inactions and actions of their employer. By challenging 
inaction, they would point to the failure to establish a standard employment 
relation, while by challenging actions, they would point to the fact that an 
inadequate worker was hired on a permanent contract based on the established 
criteria. Interestingly, in the period in which these measures were analysed, 
it was impossible to find case law pertaining to initiated labour disputes in 
relation to the mentioned imprecise formulation of the order, i.e., in rela-
tion to actions and inactions of employers. Independent interpretation of the 
order on the part of the employers is has been reflected also in its selective 
application. However, it was not possible to find the answer to the question of 
whether employers who did not implement the order were held accountable 
and in what way and scope. Another important factor that can have an impact 
on the analysis of the mutual impact of the employment moratorium and the 
order on urgent employment in the healthcare sector is the statement contained 
in the order of the Ministry of Health which required healthcare institutions 
to submit reports on the realized hirings of healthcare workers before a set 
deadline. This is important to mention because, despite the authorities’ claims 
about the successful implementation of the order, there is no publicly available 
data to confirm those claims. Therefore, it remains questionable whether this 
countermeasure about the urgent employment in healthcare had a real impact 
on the mitigation of the employment moratorium. Additional pressure on the 

into employment relations in the period since the emergence of the COVID-19 pandemic or 
it also covers those workers who entered into temporary employment relations before that.

42 For more on this, see: Korona i zapošljavanje: Novi ljudi u srpskom zdravstvu. 
Accessed on January 13, 2022, from https://birn.rs/korona-i-zaposljavanje-novi-ljudi-u 
-srpskom-zdravstvu/

43 Specialist knowledge, experience or even increased workload could be considered 
as relevant under this criterion.
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functioning of the healthcare sector is created by inadequate compensation 
for healthcare workers. Namely, according to the Fiscal Council, insufficient 
wages of healthcare workers are one of the main reasons behind the drain of 
the employees in this sector, which, among other things, has a negative impact 
on public health in the country.44 In such a situation, the healthcare sector is 
forced to work according to the principle “more citizens per one doctor”. This 
was especially problematic in the period in which the employment morato-
rium was in force because vacancies could not be filled (at least sufficiently 
quickly) without going through a long and complex administrative procedure 
of obtaining the approval of the Commission.  

THE NEGATIVE IMPACT OF THE EMPLOYMENT 
MORATORIUM ON WOMEN AND YOUNG WORKERS FROM 

THE PERSPECTIVE OF THE EDUCATION SECTOR

The education sector, i.e., primary and secondary schools, were also on 
the list of the users of budget funds, which suffered the highly detrimental con-
sequences as a result of the implementation of the employment moratorium. In 
this regard, this sector will also necessarily face the problem of the inability to 
hire new individuals even despite the existence of a genuine need on the part 
of the employer.45 In such cases, to solve the problem, the employers would 
resort to more flexible ways of maintaining their operations. In this way, the 
impact of the measure under analysis would affect not only the functioning 
of primary and secondary education but also the economically dependent 
side in the employment relation. When it comes to the economically depend-
ent side of the employment relation, one important data point to bear in mind 
is that women make up the highest percentage of the teaching profession in 
the Republic of Serbia (as many as 70 %). Also, among the teachers in pri-
mary and secondary education, it is possible to observe a higher percentage 
of employees younger than 40.46 This is especially useful to consider bear-

44 For more on this, see: Fiscal Council of Serbia (2018). Zarade u državnom 
sektoru: stanje i smernice za reformu. Accessed on January 13, 2022, from http://www.
fiskalnisavet.rs/doc/analize-stavovi-predlozi/Zarade-u-drzavnom-sektoru-stanje-i-smer-
nice-za-reformu.pdf

45 This is relevant if the Commission does not approve the request or if it is not ob-
tained in a timely manner.

46 “Since the Regulation entered into force, the highest number of teachers were 
employed in elementary education while the lowest number of them found employment in 
college-bound high schools (“gimnazija”). The largest share of teaching staff younger than 
40 was employed in lower grades in elementary education (93.8 %) while the lowest share 
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ing in mind that an employment moratorium has an especially adverse effect 
on young workers and women.47 Regarding employees, as an economically 
dependent side in the employment relation and regarding the ensurance of 
secure employment, it is important to mention the impossibility of the appli-
cation of the institute of the transformation of the employment relation (from 
a temporary into a permanent one) due to the relevant provisions of the Law 
on the Manner of Establishing the Maximum Number of Employees in Public 
Services. All of this suggests that it would not be a mistake to say that the gov-
ernment’s austerity measures were consistently applied in the education sector 
as well as in the sectors of healthcare and social protection.48

The implementation of the Regulation resulted in a higher number of 
temporary contracts, which is an indicator of the reduction in the scope of 
planning as well as the control over employment processes in public services 
additionally complicated through elaborate administrative procedures. The 
absence of the principle of security and permanence of employment is, in real-
ity, only one more stumbling block that the employment moratorium created 
in the education sector. This is perhaps even the most obvious in relation to 
the portion of young individuals employed in education. One should not lose 
sight of the average age of teachers, according to which it would be possible 
to conduct a relevant sample analysis to establish the indicators of the “advan-
tage” enjoyed by those who succeeded in securing permanent employment 
before the Regulation was passed. One could say that young individuals49 in 
the Republic of Serbia start to work immediately after their finish their edu-
cation, regardless of whether they complete primary, secondary, or higher 
education, even though there are doubts as to whether this is truly the case 
in practice. Given the fact that the employment moratorium concerns young 
people directly, one must ask whether it had a disproportionately higher impact 

was recorded in vocational schools (75 %). Simultaneously, in lower grades of elementary 
schools, not a single teacher older than 60 was employed while the largest number of such 
teachers were employed in secondary education (56 persons),” Skočajić, T. (2018). Anal-
iza podataka o nastavnicima u osnovnom i srednjem obrazovanju – demografski podaci, 
zapošljavanje, napuštanje profesije. Dialogues in Education 2017 – Collection of Papers, 18.

47 Kovačević, LJ. (2021). Zasnivanje radnog odnosa. Belgrade: Faculty of Law, 286. 
48 The austerity measures in the public sector initiated by the government were im-

plemented consistently in the public administration as well as where the majority of the 
workforce are women. This is, however, not the case in public enterprises where the number 
of men is higher than the number of employed women. Žarković Rakić J., Vladisavljević, 
M., Prokić I., Poljak I. (2018). Gender inequality in the labour market outcomes in times of 
austerity. Belgrade: Partnership for Economic Policy, 1.

49 According to the Law on the Youth, in the Republic of Serbia, the term “youth” 
refers to a person between 15 and 30 years of age. The Law on the Youth, Official Gazette 
of the Republic of Serbia, No. 50/2011 Article 3, Paragraph 1. 
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on their (in)ability to find employment as compared to the other sections of 
the workforce, e.g. women. In support of the abovementioned dilemma, one 
could cite National Employment Agency’s data that shows that those who seek 
employment can spend more than a decade waiting for teaching positions.50 
This discussion should also include the presence/absence of the issue of 
ageism (youngism). Namely, to achieve a fuller understanding of the problems 
that young people face every day, it is useful to approach them from the per-
spective of employers as well. If one accepts as realistic the assumption that 
employers most often avoid establishing employment relations with young 
people, it is justified to search for an answer to the question of whether this 
is the result of a negative impression about their work obtained in practice. 
The potential reasons that could (perhaps) support an affirmative answer are 
different and numerous.51 A negative answer would, however, create a fertile 
ground to consider the question of whether employers can, nonetheless, recog-
nize an investment opportunity in hiring young individuals.52 If this is correct, 
there is no grounds for a conclusion about the existence of ageism but it is 
unquestionable that the employment moratorium did not bypass the young. 
Nevertheless, this should be taken with a degree of reserve given the fact that 
the establishment of employment relations in the education sector, especially 
in primary and secondary education can be affected by other factors as well. 
One of them is the reduction in the number of students, the elimination of 
certain classes/courses, even the closing of entire schools owing to the lack of 
students. All of this leads to the development of a different problem, i.e. the 
surplus of employed teachers as well as administrative and other staff, which 
is not directly linked to the employment moratorium under analysis. Among 
the other significant factors that (can) affect employment in this sector, it is not 
a mistake to consider the financial aspect which is manifested in the form of 
teachers’ earnings. Namely, according to the Fiscal Council, the problem with 

50 About this, see: Skočajić, T. (2018). Analiza podataka o nastavnicima u osnovnom 
i srednjem obrazovanju – demografski podaci, zapošljavanje, napuštanje profesije. Dia-
logues in Education 2017 – Collection of Papers, 20. Kovačević, Lj. (2021). Zasnivanje 
radnog odnosa. Belgrade: Faculty of Law, 286.

51 The reasons for a potential negative stance towards the work performance of 
young people on the part of the employer might be the lack of awareness on the importance 
of the role of the employer in the further education and development of employed individu-
als, stricter criteria that have to be met in order to find employment, the lack of readiness 
on the part of older employees to engage in mentorship, etc. Buković N., Kamenko J., 
Pekica P., Šehić Relić L., Travar M. (2013). Neudoban položaj. Zagreb: Croatian Youth 
Network, 65 – 68.

52 Ibid., 66 – 67.
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the wages in the education sector is not their height but there are other prob-
lems in this sector that assert themselves as priorities for reform.53

Continual changes in the labour market which entail those that are 
directly related to economic crises demand adjustments in the establishment 
of employment relations commensurate with the new circumstances. However, 
austerity measures in public services such as employment moratoriums can 
leave long-lasting consequences for the functioning of the education system 
(specifically, primary and secondary education), which are difficult to repair. 
The creation of obstacles for job seekers in this sector, primarily among 
women and the young, could lead to the widening of the already existing gap 
when it comes to gender equality as well as more intense emigration of work-
ers. This could mean that the education sector remains in the hands of older 
employees and it is difficult to see how the lack of working age individuals 
seeking employment in this sector could be resolved. 

THE EXPIRATION OF THE MORATORIUM  
ON EMPLOYMENT IN PUBLIC SERVICES

Even though the duration of the amendments to the Budget System Law, 
the Regulation and the Law on the Manner of Establishing the Maximum 
Number of Employees in Public Services was restricted to two years, the expi-
ration deadlines were extended, and the reduction of the expenses incurred 
by the users of public funds was cited as the main reason for the extension. 
Probably driven by the conviction that the employment moratorium and the 
reduction in the number of employees in public services were the measures 
that contributed the most to the success of the fiscal consolidation and the 
reduction in public spending, the government of the Republic of Serbia made 
recommendations to the National Assembly to extend the application of the 
measure under analysis on several occasions.54 However, in opposition to the 

53 For more details on this, see: Fiscal Council of Serbia (2018). Zarade u državnom 
sektoru: stanje i smernice za reformu. Accessed on January 13, 2022, from http://www.
fiskalnisavet.rs/doc/analize-stavovi-predlozi/Zarade-u-drzavnom-sektoru-stanje-i-smer-
nice-za-reformu.pdf

54 On certain initiatives of the Government of the Republic of Serbia to extend the 
application of the public sector employment moratorium, see: The Law on the Budget Sys-
tem: the Government of the Republic of Serbia considers the possibility of extending the 
public sector employment moratorium. Accessed on January 12, 2022, from https://www.
paragraf.rs/dnevne-vesti/091115/091115-vest5.html See also: The moratorium on public 
sector employment until the end of 2017. Accessed on January 12, 2022, from https://www.
pravniportal.com/zabrana-zaposljavanja-u-javnom-sektoru-kraja-2017-godine/
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Government initiatives, there were appeals by the Fiscal Council to repeal 
the moratorium because the Government of the Republic of Serbia failed to 
submit the requested data on the realizaed savings and the rationalization of 
the public administration in the period in which the measure was in force. For 
this reason, the explanation for the appeal offered by the Fiscal Council con-
tained the claim that the reform of public enterprises and public administration 
did not produce results and despite the stabilization of the public finances, 
the government failed to implement pay grades and rationalize the number 
of employees in public services in the preceding period. In addition, accord-
ing to the assessment by the Fiscal Council, the employment moratorium had 
the strongest impact on the sectors of healthcare and education in the sense of 
reducing the quality of services.55 Judging by this, it is justified to conclude 
that the legal innovation under analysis introduce more harm than good and 
its repeal created a fertile ground for ensuring a higher degree of quality of 
public services. 

Toward the end of 2020, the National Assembly of the Republic of 
Serbia passed a Law on the Amendments to the Law on the Budget System. 
After seven years of the moratorium on employment in public services, the 
users of public funds were allowed to employ new workers. However, this was 
not unconditional. The beginning of 2021 brought about significant facilitatory 
measures introduced by the moratorium under analysis. The changes to this 
law made it possible to find a job in public service but only by meeting certain 
conditions. Apart from this, the control of the Commission remained in place. 

The amendments to the Budget System Law prescribe a somewhat more 
flexible procedure of oversight over public sector employment in accordance 
with the existing staff needs. Namely, since the beginning of 2021, employ-
ers financed from public funds have been allowed greater freedom to employ 
new staff (i.e. job seekers) and this measure expires at the end of 2023. If 
the prescribed preconditions are met, it will be possible to initiate an employ-
ment relation without the approval of the Commission. This creates the ability 
of public institutions, organizations, and enterprises to hire, in the period of 
one year, permanently or temporarily, a new employee or more of them, in 
accordance with their needs and financial means at their disposal. However, 
this ability is restricted to 70 % of the total number of persons whose employ-
ment relations have ceased on any grounds (deducted for the number of newly 
employed persons, both permanently and temporarily, and as interns within 
that calendar year). For example, if in 2020, employment relations with 10 

55 See: Petrovar, K. (2015). Zabrana zapošljavanja u javnom sektoru – posledice 
u sektoru zdravstvena zaštita građana. Accessed January 11, 2022, from http://www.
centaronline.org/userfiles/files/publikacije/fcd-ksenija-petovar-zabrana-zaposljavanja-u-
javnom-sektoru-posledice-u-sektoru-zdravstvena-zastita-gradjana.pdf, 4 – 6.
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persons have ceased, without obtaining the approval of the Commission, the 
employer is allowed to hire 7 new employees.56 If, however, there is a need 
and the possibility for the employer to hire new persons going beyond the the 
prescribed condition of 70 %, they will be required to obtain the approval of 
the Commission issued at the request of the ministry in charge of the sector in 
question and with the consent of the Ministry of Finance.57 However, there are 
exceptions to the restriction under analysis.58

56 For example, in one public utility enterprise in the Central Serbia, in 2020, the 
permanent employment contracts of six individuals were terminated (three due to retire-
ment, two following consensual readmission by other enterprises, and one due to the sud-
den death of the employee). During that year, immediately following the approval of the 
Commission, a permanent employment relation was established with one person who re-
ceived the position of a driver of a public utility vehicle. In this case, in 2021, the public 
utility enterprise is allowed to enter into permanent employment relations with 3 persons 
(70 % x 6 persons = 4.2 persons deducted for 1 person who was hired with a permanent 
contract in 2020). The employment moratorium extended until the end of 2023. Accessed 
on January 13, 2022 from http://www.ttigroup.co.rs/wp-content/uploads/28-Zabrana-
zapo%C5%A1ljavanja-u-2021-oj-godini.pdf

57 “The proposed bill states that employment will be possible if a public enterprise or 
institution has secured funds for wages, i.e. salaries with associated taxes and benefits for 
the newly employed individuals as well as under the conditions and procedures prescribed 
in specific regulations.” From January 1, 2021 until December 31, 2023, the users of pub-
lic funds will be allowed to enter into employment relations with new employment relations. 
Accessed January 12, 2022 from https://www.propisi.net/od-1-1-2021-do-31-12-2023-go-
dine-korisnicima-javnih-sredstava-bice-dozvoljeno-da-bez-posebnih-dozvola-i-saglasnosti-
vlade-srbije-prime-nove-ljude-u-radni-odnos/

58 The exceptions are persons with temporary employment for the purpose of substi-
tuting for an absent employee, persons hired via the National Employment Agency as part 
of the implementation of active employment measures (public works and additional educa-
tion and training), persons engaged for the purposes of the realization of projects financed 
with EU funds or from donations if these funds are used to cover the salaries, as well as 
persons hired by the users of the training programs organized under the auspices of the 
National Academy for Public Administration. These rules do not apply to teaching staff in 
higher education and scientific and research staff in research organizations, heads of public 
enterprises, companies with share capital, institutions, and public agencies founded by the 
Republic of Serbia or the units of territorial autonomy and local self-government as well as 
persons with disabilities (in the sense of the employment quota) and judges, prosecutors and 
deputy prosecutors. Kovačević, LJ. (2021). Zasnivanje radnog odnosa. Belgrade: Faculty 
of Law, 288. See also: From January 1, 2021 until December 31, 2023, the users of public 
funds will be allowed to enter into employment relations with new employment relations. 
Accessed January 12, 2022 from https://www.propisi.net/od-1-1-2021-do-31-12-2023-go-
dine-korisnicima-javnih-sredstava-bice-dozvoljeno-da-bez-posebnih-dozvola-i-saglasnosti-
vlade-srbije-prime-nove-ljude-u-radni-odnos/

 On the additional restrictions prescribed by the lawmaker and in relation to the pre-
vention of false self-employment, see: Kovačević, LJ. (2021). Zasnivanje radnog odnosa. 
Belgrade: Faculty of Law, 287.
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CONCLUSION

The opposing views of the Government of the Republic of Serbia and 
the Fiscal Council regarding the continuation of the implementation of the 
employment moratorium have seemingly been bridged by the decision of 
the Government of the Republic of Serbia to adopt the amendment to the 
Budget System Law and thereby finally abandon the principle of control 
over employment in public services. Following multi-year prolongations, this 
measure, which was undertaken to reduce public sector spending, has appar-
ently produced the desired results. Even though the appeals of the Fiscal 
Council emphasized the failure of the Government of the Republic of Serbia 
to supply the data on the achieved spending reductions, the decision to put 
the measure under analysis out of force indicates that the necessary spend-
ing reductions have been achieved and the number of public sector employees 
has been reduced. The introduction of a more flexible employment system, in 
accordance with the employer’s needs for new staff, the Law on the Manner 
of Establishing the Maximum Number of Employees in Public Services is no 
longer in force. Therefore, instead of the recent system of control or the obli-
gation on the part of employers to obtain the approval of the Commission for 
each newly hired employee, public services can make decisions on employ-
ment independently in accordance with the demand for new employees and the 
financial means at their disposal. However, the act of putting the employment 
moratorium out of force is, according to the relevant legal provisions, analysed 
facts, and available literature, as well as according to the available data, only 
a limited reduction of this form of control over public spending. It is clear that 
the state enforces the right to exercise control over public services. Therefore, 
even though the fact that the repeal of the measure in question allows employ-
ers almost complete autonomy over employment decisions is emphasized as 
the most important, the existence of the prescribed conditions and procedures 
for bypassing those conditions does not support this idea. 

This claim is evidenced by the provision that retains the mechanism of 
control that was in place before the latest amendments to the law. Namely, it 
prescribes the obligation of the employer to, in case there is a need to exceed 
the 70% threshold for the number of newly employed individuals, obtain the 
approval of the Commission. Therefore, it remains questionable whether the 
repeal of the employment moratorium is indeed the consequence of headway 
regarding the question of the reduction of public sector spending or if it is 
merely a modification of it (with the purpose of an apparent approximation 
towards employment safety and permanence which is of vital importance to 
many individuals). The author is of the view that the repeal of the employment 
moratorium and the introduction of new restrictions actually creates a false 
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sense that progress has been made in the sense of the restored autonomy of 
public services as employers but certainly, and to a greater extent, in the sense 
of ensuring employment safety and permanence for job seekers and employed 
individuals.
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te se slažu da se takvim osobama najčešće izriče uslovna kazna, što 
potvrđuju i pomenuti statistički podaci.

Ključne riječi: nasilje u porodici, krivično djelo, prekršaj, član 
porodice, zaštitne mjere, hitne mjere

UVOD

Nasilje u porodici karakteriše multidisciplinaran pristup i interesovanje 
za ovim fenomenom iskazuju i domaći i međunarodni pravni propisi. Pravno 
posmatrano, nasilje u porodici može biti normirano porodičnim,1 prekršajnim 
i krivičnim pravom. Suštinski to bi trebalo da predstavlja prednost jer rijetko 
koji fenomen ima uporište u toliko pravnih oblasti. Međutim, u praksi ovaj 
vid mnogostrukog normiranja stvara probleme s obzirom da mnoga rješenja 
nisu usklađena, što dovodi do suprotstavljanja temeljnim pravnim načelima. 
Primjera radi, kvalifikovanje nasilja u porodici kao prekršaja i kao krivičnog 
djela, bez jasne linije razgraničenja,2 vodi pravnoj nesigurnosti i mogućoj 
povredi načela ne bis in idem.3

U ovom radu predstavljeno je nasilje u porodici, uzmajući, pri tome, u 
obzir i zakonske i teorijske definicije, a posebno su naglašeni prekršajnopravni 
i krivičnopravni aspekti ovog fenomena. Odabir ove teme učinjen je iz razloga 
što nova zakonska rješenja stvaraju niz problema u praksi, a na koja je ukazano 
u radu. Pri obradi teme autor se koristio normativnom analizom relevantnih 
pravnih akata, predstavljanjem slučaja iz sudske prakse i sudskim podacima 
koji se odnose na prekršajne i krivične predmete nasilja u porodici. Pored toga, 
sprovedena je i internet anketa u cilju potpunijeg i jasnijeg sagledavanja ovog 
fenomena i stavova pravosudnih i drugih organa o načinu inkriminisanja nasi-
lja u porodici u pravu Republike Srpske.

1 Bračni i porodični odnosi su prvenstveno zaštićeni porodičnim pravom, a drugi 
oblici zaštite, kao što je krivičnopravna zaštita, trebalo bi da su supsidijarni odnosno njima 
bi trebalo pribjegavati samo onda kada se zaštita tih vrijednosti ne može adekvatno zaštititi 
normama drugih grana prava. Matijašević-Obradović, J., Stefanović, N. (2017). Nasilje u 
porodici u svetlu Porodičnog zakona, Krivičnog zakonika i Zakona o sprečavanju nasilja u 
porodici. Pravo: Teorija i praksa, (4–6), 14.

2 Dragičević Prtenjača, M. (2017). Dihotomija pristupa u rješavanju nasilja u obitelji 
putem prekršajnopravne i kaznenopravne regulative. Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i 
praksu, 24 (1). Zagreb: Pravni fakultet, 143.

3 O mogućoj povredi ovog načela se može govoriti kada je isto djelo predmet i kri-
vičnog i prekršajnog postupka, a to se može desiti kada je isti zakonski opis krivičnog 
djela i prekršaja. „Najbolja ilustracija ove situacije jeste djelo nasilja u porodici.“ Buha, M. 
(2017). Pravne poteškoće u razgraničavanju krivičnog djela od prekršajnog djela. Crimen, 
(1), 62.
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UOPŠTENO O NASILJU U PORODICI

Ukoliko želimo od početka da posmatramo fenomen nasilja u porodici, 
onda bi trebalo da defnišemo porodicu i nasilje pa da ih onda posmatramo u 
cjelini.4

Porodica se, u pravu Republike Srpske, definiše kao životna zajednica 
roditelja i djece i drugih srodnika.5 Ovakva definicija poslužila je drugim 
zakonima kao osnova za određivanje pojma člana porodice. Porodica se teo-
rijski određuje i kao osnovna ćelija društva, te se kao takva i dalje smatra 
najpogodnijim okruženjem za rast i razvoj ličnosti. Međutim, porodični odnosi 
nekad ne bivaju skladni i savršeni, u takvom izmijenjenom porodičnom ambi-
jentu može da se javi i nasilje pa je neophodno da državni organi intervenišu 
na odgovarajući način.6 Porodični zakon ne sadrži definiciju nasilja, što je i 
logično jer je to više kriminološki pojam. Takve definicije nema ni u pozitiv-
nom krivičnom pravu pa se oslanjamo na teoriju.7 Nasilje se može odrediti 
kao protivpravna upotreba sile ili ozbiljne prijetnje kako bi se povrijedilo ili 
ugrozilo pravno zaštićeno dobro.8

Za razliku od zakonodavca Republike Srpske, Porodični zakon Repu-
blike Srbije definiše nasilje u porodici kao ponašanje kojim jedan član 
porodice ugrožava tjelesni integritet, duševno zdravlje ili spokojstvo drugog 
člana porodice.9

Prostim spajanjem ova dva pojma, nasilje u porodici moglo bi se defi-
nisati kao protivpravna upotreba sile ili ozbiljne prijetnje u cilju povrede 
ili ugrožavanja nekog pravom zaštićenog dobra između članova porodice, 
odnosno na relaciji roditelja i djece i ostalih bliskih srodnika. Ova grubo kom-
ponovana definicija ipak zahtjeva preciziranje i detaljniju obradu od strane 
zakonodavca, što je i učinjeno prekršajnim i krivičnim propisima.

4 Nasilje i porodica – dvije riječi koje nikako ne bi smjele niti bi trebalo da stoje jed-
na pored druge. Grozdanić, V., Škorić, M., Vinja, I. (2010). Nasilje u obitelji u svjetlu pro-
mjena Kaznenog zakona. Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu Zagreb, 17 (2), 670.

5 Porodični zakon Republike Srpske, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 54/02, 
41/08, 63/14, čl. 2, st. 1.

6 Ukoliko se želi omogućiti uplitanje u odnose jedne porodice i propisivati postupci 
i kazne, te iste primjenjivati, onda se to mora činiti na jasan i precizan način. Reljić, D. 
(2017). Svrha i preventivni značaj kaznenih odredbi po Zakonu o zaštiti od nasilja u poro-
dici Republike Srpske. Glasnik prava, 8 (1), 79.

7 Đorđević, Đ. (2014). Krivičnopravna zaštita od nasilja u porodici. Nasilje u po-
rodici: Uzroci, oblici, posledice i društvene reakcije. Beograd: Kriminalističko-policijska 
akademija, Fondacija „Hans Zajdel“, 64.

8 Jovanović, S. (2006). Krivičnopravna zaštita od nasilja u porodici: Nova rešenja. 
Nauka, Bezbednost, Policija, 11 (2), 86.

9 Porodični zakon, Službeni glasnik Republike Srbije, br. 18/2005, 72/2011. i 
6/2015, čl. 197, st. 1.
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PREKRŠAJNOPRAVNI ASPEKT NASILJA U PORODICI

Zakon o zaštiti od nasilja u porodici Republike Srpske donesen je 2012. 
godine.10 Ovaj zakon je jedan od izvora prekršajnog prava, s obzirom da u svom 
tekstu određena ponašanja kvalifikuje kao prekršaje i za njih propisuje sankcije. 
Do posljednjih izmjena i dopuna ovog zakona iz 2019. godine, a koje su stupile 
na snagu 1. maja 2020. godine, nasilje u porodici bilo je predviđeno kao prekršaj 
i određivalo se kao svaka radnja nasilja člana porodice ili porodične zajednice 
kojom se ugrožavaju spokojstvo, psihički, tjelesni, seksualni ili ekonomski 
integritet drugog člana porodice ili porodične zajednice.11 Potom je u nastavku 
zakonskog teksta bilo navedeno da svaka radnja nasilja koje ne sadrži obilježja 
krivičnog djela predstavlja prekršaj, a posebno taksativno nabrojane radnje.12 

Za razumijevanje ovog prekršaja potrebno je obratiti pažnju i na defi-
niciju člana porodice. Do posljednjih izmjena i dopuna iz 2019. godine ovaj 
zakonski tekst je pod članovima porodice ili porodične zajednice podrazumi-
jevao: supružnike i bivše supružnike i njihovu djecu i djecu svakog od njih; 
vanbračne partnere ili bivše vanbračne partnere, njihovu djecu ili djecu svakog 
od njih; srodnike po tazbini zaključno do drugog stepena, bez obzira na činje-
nicu da li je bračna zajednica prestala; roditelje sadašnjih i bivših bračnih i 
vanbračnih partnera; srodnike iz potpunog usvojenja u pravoj liniji bez ogra-
ničenja, a u pobočnoj liniji zaključno sa četvrtim stepenom, kao i srodnike iz 
nepotpunog usvojenja; lica koja vezuje odnos starateljstva; lica koja žive ili su 
živjela u istom porodičnom domaćinstvu, bez obzira na srodstvo, te lica koja 
imaju zajedničko dijete ili je dijete začeto, iako nikada nisu živjela u istom 
porodičnom domaćinstvu.13 

10 Zakon o zaštiti od nasilja u porodici Republike Srpske, Službeni glasnik Republike 
Srpske, br. 102/12, 108/13, 82/15, 84/19.

11 Zakon o zaštiti od nasilja u porodici Republike Srpske, čl. 6, st. 1.
12 To su sljedeće radnje: prijetnja nanošenjem tjelesne povrede članu porodice ili 

njemu bliskom licu; prijetnja oduzimanjem djece ili izbacivanjem iz stana člana porodi-
ce; iscrpljivanje radom, izgladnjivanjem, uskraćivanjem sna ili neophodnog odmora članu 
porodice; vaspitanje djece na način ponižavajućeg postupanja; uskraćivanje sredstava za 
egzistenciju članu porodice; uskraćivanje prava na ekonomsku nezavisnost zabranom rada 
ili držanjem člana porodice u odnosu zavisnosti ili podređenosti, prijetnjom ili nedavanjem 
sredstava za život ili drugim oblicima ekonomske dominacije; verbalni napad, psovanje, 
nazivanje pogrdnim imenom ili vrijeđanje člana porodice na drugi način; ograničavanje 
slobode komuniciranja člana porodice sa članovima porodice ili drugim licima; ošteće-
nje, uništenje ili prometovanje zajedničke imovine ili imovine u posjedu, kao i oštećenje 
ili uništenje imovine u vlasništvu ili posjedu drugog člana porodice, odnosno pokušaj da 
se to učini; uhođenje člana porodice i prouzrokovanje straha, poniženja, osjećaja manje 
vrijednosti, kao i druge radnje koje ne sadrže obilježja krivičnog djela nasilja u porodici ili 
porodičnoj zajednici (Zakon o zaštiti od nasilja u porodici Republike Srpske, čl. 6, st. 2).

13 Zakon o zaštiti od nasilja u porodici Republike Srpske, čl. 7.
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Tumačenjem navedene odredbe, dolazi se do zaključka da zakonodavac 
među članove porodice ili porodične zajednice ne ubraja sve bliske srodnike 
(na primjer nisu navedeni svi krvni srodnici u pravoj niti pobočnoj liniji, pa 
se tako nasilje učinjeno prema djedu, unuku, bratu ili sestri ne bi moglo sma-
trati nasiljem u porodici u smislu ovog zakona).14 Da li je zakonodavac takav 
propust učinio slučajno ili je zaista htio da ta lica budu izopštena iz porodič-
nog kruga, ostaje da se nagađa. Ili se možda htjelo prikazati da porodica nije 
objekt zaštite ovog djela nego samo fizičko mjesto gdje se partneri sreću.15 
Bilo kako bilo, sudovi su i takvo nasilje među „nenabrojanim“ članovima 
porodice kvalifikovali kao nasilje u porodici tačnije kao prekršaj (do posljed-
njih izmjena i dopuna ovog zakona), što je svakako raskorak između stvarnog 
i normativnog.16

Posljednjim izmjenama i dopunama ovog zakona, između ostalog, pro-
širen je krug lica koja se smatraju članom porodice ili porodične zajednice, ali 
ne u onom pravcu u kome se autor ovog rada nadao, nego samo navođenjem, 
pored postojećih članova, i lica koja su međusobno bila ili su još uvijek u 
emotivnoj ili intimnoj vezi, nezavisno od toga da li učinilac dijeli ili je dijelio 
domaćinstvo sa žrtvom.17 Ipak, najvažnija novina predviđena ovim izmje-
nama i dopunama jeste da se nasilje u porodici više ne propisuje kao prekršaj 
već ono sada egzistira isključivo kao krivično djelo.18 Iako je Zakon o zaštiti 
od nasilja u porodici eliminisao kvalifikaciju nasilja u porodici kao prekršaj, 
ipak zaštitne mjere koje se mogu izreći radi zaštite žrtve nasilja u porodici 
može izreći sud19 u prekršajnom postupku. Takođe, i hitne mjere zaštite koje 

14 Ćeranić, D., Sladić, Lj. (2019). Nasilje u porodici i nasilje nad porodicom i držav-
nopravni instrumenti reakcije. Zbornik radova, LIX, 285–306. Srpsko udruženje za krivič-
nopravnu teoriju i praksu.

15 Ristivojević, B. (2017). Da li je novi Zakon o sprečavanju nasilja u porodici 
opredmećenje pojave tzv. bezbedonosnog prava?. Crimen, (1), 8.

16 Za primjere v. Ćeranić, D., Sladić, Lj. (2019). Op. cit., 294, fn. 61.
17 Zakon o zaštiti od nasilja u porodici, čl. 7, t. z).
18 Jedini prekršaji iz oblasti nasilja u porodici, sadržani u tekstu ovog zakona, mogu 

biti učinjeni od strane zaposlenog u obrazovnoj, socijalnoj i zdravstvenoj ustanovi koji ne 
prijavi nasilje u porodici, zatim od strane građanina koji ne prijavi nasilje u porodici kao i 
od strane člana porodice ili porodične zajednice koji ne prijavi nasilje u porodici izvršeno 
prema djetetu osim u slučaju kada je i on sam žrtva nasilja u porodici. Takođe, za prekršaj 
će se kazniti i subjekti zaštite i druga tijela ovlašćena za postupanje po ovom zakonu koja ne 
postupe u skladu sa čl. 34. Zakona, a koji se odnosi na vođenje evidencije o preduzetim rad-
njama, podatke o broju pokrenutih i okončanih postupaka te dostavljanje izvještaja o tome 
nadležnom ministarstvu. (Zakon o zaštiti od nasilja u porodici Republike Srpske, čl. 34).

19 U Austriji i Švajcarskoj zaštitne mjere kojima se reaguje na nasilje u porodici 
može izreći i policija. Dragičević Prtenjača, M. (2017). Dihotomija pristupa u rješavanju 
nasilja u obitelji putem prekršajnopravne i kaznenopravne regulative. Hrvatski ljetopis za 
kaznene znanosti i praksu Zagreb, 24 (1), 156.
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se mogu izreći učiniocu nasilja u porodici, prije pokretanja ili u toku postupka, 
a radi otklanjanja neposredne opasnosti po fizički i psihički integritet te radi 
sprečavanja ponavljanja nasilja i garantovanja bezbjednosti žrtve, izriče sud u 
prekršajnom postupku.20 

Ovdje se prije svega može postaviti pitanje zašto uopšte uključivati sud 
u prekršajnom postupku u stvar koja je sada isključivo krivična. Ukoliko se 
takav potez zakonodavca želio pravdati time da je prekršajni postupak brži i 
kraći, to ipak ne bi moglo da se prihvati jer i krivični postupak, ako su posri-
jedi hitne stvari, može reagovati brzo (kao što je na primjer slučaj prilikom 
odlučivanja o pritvoru). S druge strane, ako određeno ponašanje nije predvi-
đeno kao prekršaj, po kom osnovu se može uopšte pokrenuti i voditi prekršajni 
postupak? Prema Zakonu o prekršajima Republike Srpske nikome ne može 
biti izrečena prekršajna sankcija ako nije odgovoran za učinjeni prekršaj, ako 
to djelo prije nego što je bilo izvršeno nije bilo zakonom ili na zakonu zasno-
vanom propisu određeno kao prekršaj.21 Nadalje, čl. 36, st. 3. istog zakona 
predviđeno je da prekršajnu sankciju može izreći samo sud u prekršajnom 
postupku koji je pokrenut i sproveden u skladu sa ovim zakonom. Dakle, kako 
posljednjim izmjenama i dopunama Zakona o zaštiti od nasilja u porodici nasi-
lje u porodici više nije predviđeno kao prekršaj nego sada postoji samo kao 
krivično djelo, za isto se ne bi smio niti bi trebalo pokrenuti i voditi prekr-
šajni postupak.

Ukoliko se upustimo u praktičnu primjenu novih zakonskih rješenja, 
mogli bismo naići na dvije zanimljive situacije. Prva situacija već je potvr-
đena praktičnim primjerom odluke Osnovnog suda u Bijeljini,22 kojom je 
sud obustavio prekršajni postupak iz razloga što postoje druge okolnosti koje 
isključuju vođenje prekršajnog postupka. Naime, u obrazloženju ovog rješenja 
sud je naveo da je od strane mjesno nadležne policijske stanice podnesen pri-
jedlog za pokretanje prekršajnog postupka protiv učinioca nasilja u porodici 
M.Š. iz J. za izricanje zaštitne mjere obavezno liječenje od zavisnosti iz čl. 23, 
st. 3, t. d) Zakona o zaštiti od nasilja u porodici. Dalje se u obrazloženju navodi 
da je među dokaznim prijedlozima dostavljena i naredba nadležnog tužilaštva 
o nesprovođenju istrage jer prijavljeni događaj ne sadrži bitna obilježja kri-
vičnog djela nasilja u porodici ili porodičnoj zajednici iz čl. 190. Krivičnog 

20 Zakon o zaštiti od nasilja u porodici, čl. 13, st. 1. i 2. U st. 4. istog člana navodi 
se da su hitne mjere zaštite udaljenje učinioca nasilja iz stana, kuće ili drugog stambenog 
prostora i/ili zabrana približavanja i kontaktiranja učiniocu nasilja sa žrtvom nasilja u poro-
dici. Za razliku od rješenja u Republici Srpskoj, u Republici Srbiji hitne mjere može izreći 
i policija.

21 Zakon o prekršajima Republike Srpske, Službeni glasnike Republike Srpske,  
br. 63/14, 110/16. i 100/17, čl. 3.

22 Rešenje br. 80 O Pr. 120870/20. od 8. oktobra 2020. godine.
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zakonika Republike Srpske. Sud dalje obrazlažući svoju odluku, a oslanjajući 
se i na stav tužilaštva da prijavljeno djelo ne sadrži bitna obilježja krivičnog 
djela, a kako više ne predstavlja ni prekršaj, prema noveliranom Zakonu o 
zaštiti od nasilja u porodici, navodi da nema elemenata ni za izricanje zaštitne 
mjere koja je predložena inicijalnim aktom.

Druga moguća situacija bi bila da je u konkretnom slučaju povodom 
podnesenog prijedloga bila sprovedena istraga od strane nadležnog tužila-
štva i vođen krivični postupak, a da je prethodno nadležni sud u prekršajnom 
postupku odredio jednu od hitnih ili zaštitnih mjera koje su propisane čl. 13. i 
23. Zakona o zaštiti od nasilja u porodici.23 Ukoliko bi se takav krivični postu-
pak okončao donošenjem oslobađajuće presude iz razloga što predmetno djelo 
nije krivično djelo, takav slučaj bi otvorio čitav niz pitanja. Prvo od pitanja 
koje bi se moglo postaviti jeste da li bi lice u odnosu na koga je donesena 
oslobađajuća presuda, a u odnosu na koga su određene hitne ili zaštitne mjere 
u prekršajnom postupku, imalo ikakva prava s obzirom da su mu te zaštitne 
mjere bile neosnovano određene. Da li bi se to moglo podvesti pod posto-
jeći krivičnopravni mehanizam prava na naknadu štete zbog neopravdane 
osude? Imajući u vidu uslove koje zakon propisuje za ovo pravo,24 teško da bi 
se ova situacija mogla podvesti pod naknadu štete zbog neopravdane osude, 
ali nesporno je ovo lice bilo lišeno svojih prava bez osnova, odnosno bila su 
mu nametnuta ograničenja takvim mjerama. Iako je još uvijek sudska praksa 
povodom ovog krivičnog djela i novih rješenja sadržanih u Zakonu o zaštiti od 
nasilja u porodici nerazvijena, činjenica je da će ovakvih situacija biti dosta 
u budućnosti pa je potrebno na vrijeme reagovati novim adekvatnim zakon-
skim rješenjima.

23 To su: udaljenje iz stana, kuće ili drugog stambenog objekta; zabrana prilaženja 
žrtvi nasilja u porodici ili porodičnoj zajednici; zabrana uznemiravanja ili uhođenja žrtve 
nasilja u porodici ili porodičnoj zajednici; obavezan psihosocijalan tretman i obavezno li-
ječenje od zavisnosti.

24 Pravo na naknadu štete zbog neopravdane osude ima lice prema kome je bila pra-
vosnažno izrečena krivična sankcija ili je bilo oglašeno krivim, a oslobođeno od kazne, a 
kasnije je povodom vanrednog pravnog lijeka novi postupak pravosnažno obustavljen ili je 
pravosnažnom presudom oslobođen od optužbe ili je pravosnažnom presudom optužba od-
bijena, osim u slučajevima ako je postupak obustavljen ili donesena presuda kojom se optu-
žba odbija zbog toga što je tužilac odustao od krivičnog gonjenja, a do odustanka je došlo 
na osnovu sporazuma sa okrivljenim, ili ako je u novom postupku optužba odbačena zbog 
nenadležnosti suda, a ovlašćeni tužilac nije započeo gonjenje pred nadležnim sudom. Za-
kon o krivičnom postupku Republike Srpske, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 53/12, 
91/17, 66/18. i 15/21, čl. 408, st. 1.
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KRIVIČNOPRAVNI ASPEKT NASILJA U PORODICI

Nasilje u porodici u Republici Srpskoj inkriminisano je kao krivično 
djelo u oktobru 2000. godine.25 To ne znači da ovo ponašanje ranije nije bilo 
sankcionisano krivičnopravnim normama, nego da je do tog trenutka zakono-
davac svu turbulentnost porodičnih odnosa i zbivanja u porodičnoj zajednici 
prepoznavao kroz opšte inkriminacije.26 Pri tome je uvijek krivično pravo bilo 
oprezno prilikom uplitanja u sferu porodičnih odnosa jer je bliska veza između 
članova porodice bila glavni argument za odmjerenost prilikom krivičnoprav-
nog regulisanja porodičnih odnosa.27 

Krivičnim zakonikom Republike Srpske propisano je da onaj ko primje-
nom nasilja, prijetnjom da će napasti na život ili tijelo, drskim ili bezobzirnim 
ponašanjem ugrožava spokojstvo, tjelesni integritet ili duševno zdravlje člana 
porodice ili porodične zajednice, kazniće se novčanom kaznom ili kaznom 
zatvora do tri godine.28 Dalje se navodi da ukoliko je lice pri prethodno nave-
denim radnjama koristilo oružje, opasno oruđe ili drugo sredstvo pogodno da 
tijelo teško povrijedi ili naruši zdravlje, kazniće se kaznom zatvora od šest 
mjeseci do pet godina.29 Drugi teži oblik ovog djela postojaće ako iz pret-
hodnih radnji nastupi teška tjelesna povreda ili teško narušavanje zdravlja ili 
ukoliko je djelo učinjeno na štetu djeteta ili u njegovom prisustvu, a najteži 
oblik djela ukoliko je usljed prethodno navedenih radnji nastupila smrt člana 
porodice ili porodične zajednice.30 Poseban oblik ovog krivičnog djela postoji 
ukoliko lice prekrši zaštitne mjere ili hitne mjere zaštite od nasilja u porodici 
koje mu je odredio nadležni sud.31

Za razliku od zakonodavca Republike Srpske, Krivični zakonik Repu-
blike Srbije, pored osnovnog i težih oblika krivičnog djela nasilja u porodici, 

25 Kriminalnopolitički razlog za uvođenje ove inkriminacije u krivično pravo Repu-
blike Srpske bio je prihvatanje velikog broja međunarodnih dokumenata kojima se pruža 
zaštita od nasilja u porodici i uz njih upućen zahtjev svim državama da takva ponašanja 
inkriminišu. Jeličić, I., Janjuš, Z. (2016). Nasilje u porodici ili porodičnoj zajednici: Upo-
rednopravni osvrt. Bezbjednost – Policija – Građani, 12 (1–2), 214.

26 Petković, N., Radić, G. (2015). Nasilje u porodici – stara rešenja u novom zakono-
davstvu. Kultura polisa, 12 (26), 78.

27 Vuković, I. (2012). Nasilje u porodici kao krivično delo – pojedini problemi u 
primeni prava. Nasilje u porodici. Beograd, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 127. 

28 Krivični zakonik Republike Srpske, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 64/17, 
104/18. i 15/21, čl. 190, st. 1.

29 Krivični zakonik Republike Srpske, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 64/17, 
104/18. i 15/21, čl. 190, st. 2.

30 Krivični zakonik Republike Srpske, Službeni glasnik Republike Srpske, br. 64/17, 
104/18. i 15/21, čl. 190, st. 3. i 4.

31 Ibid., st. 5. 
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kao poseban oblik predviđa kršenje mjera zaštite od nasilja u porodici koje 
su izrečene odnosnom licu od strane suda, a na osnovu zakona kojima se ure-
đuju porodični odnosi,32 dok situaciju kada lice prekrši hitne mjere koje su mu 
određene, kvalifikuje kao prekršaj u smislu Zakona o sprečavanju nasilja u 
porodici.33 To znači da u pozitivnom pravu Republike Srbije prekršaj postoji 
kada lice prekrši hitne mjere, a kada prekrši zaštitne mjere postoji krivično 
djelo, a u pravu Republike Srpske se takva distinkcija ne pravi, te poseban 
oblik krivičnog djela postoji ukoliko lice prekrši bilo koju od navedenih mjera.

Krivični zakonik sadrži i definiciju člana porodice ili porodične zajed-
nice te se prema ovom zakonskom tekstu u ovu grupu lica ubrajaju: supružnici 
ili bivši supružnici i njihova djeca i djeca svakog od njih, vanbračni partneri 
ili bivši vanbračni partneri, njihova djeca i djeca svakog od njih, srodnici 
po tazbini zaključno do drugog stepena bez obzira na činjenicu da je bračna 
zajednica prestala, roditelji sadašnjih i bivših bračnih i vanbračnih partnera, 
srodnici iz potpunog usvojenja u pravoj liniji bez ograničenja, a u pobočnoj 
zaključno sa četvrtim stepenom, kao i srodnici iz nepotpunog usvojenja, lica 
koje vezuje odnos starateljstva, lica koja žive ili su živjela u istom porodičnom 
domaćinstvu, bez obzira na srodstvo, te lica koja imaju zajedničko dijete ili je 
dijete začeto iako nikada nisu živjela u istom porodičnom domaćinstvu te lica 
koja su međusobno bila ili su još uvijek u emotivnoj ili intimnoj vezi, nezavi-
sno od toga da li učinilac dijeli ili je dijelio domaćinstvo sa žrtvom.34 

Ovako formulisanom pojmu člana porodice ili porodične zajednice 
može se uputiti ista kritika kao i istovjetnom pojmu sadržanom u Zakonu o 
zaštiti od nasilja u porodici, s obzirom da ni jedan ni drugi zakonski tekst ne 
smatraju pojedine bliske srodnike članom porodice ili porodične zajednice. 
Ovo suštinski vodi tome da bi sporno ponašanje između navedenih lica moglo 
biti kvalifikovano kao neko opšte krivično djelo poput tjelesne povrede, ugro-
žavanja sigurnosti ili eventualno neki opšti prekršaj, što svakako ukazuje na 
odavno prisutan stav u teoriji da bi i bez posebne inkriminacije nasilja u poro-
dici, ovo djelo bilo pokriveno drugim postojećim inkriminacijama.35 

32 Krivični zakonik, Službeni glasnik Republike Srbije, broj 85/2005, 88/2005, 
107/2005, 72/2009, 111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016. i 35/2019, čl. 194, 
st. 5.

33 Zakon o sprečavanju nasilja u porodici, Službeni glasnik Republike Srbije,  
br. 94/16, čl. 36.

34 Krivični zakonik Republike Srpske, čl. 190, st. 6.
35 „Kada bi se ’potezom pera’ jednostavno i lako mogao menjati Krivični zakonik 

i kada bi nekom ko bi imao takvu ’moć pera’ palo na pamet da ’u mahu’ prosto ’izbriše’ 
sada postojeće krivično delo nasilja u porodici, ništa se posebno dramatično sa stanovišta 
krivičnopravne zaštite članova porodice (pa i tako široko definisanih kao što je to učinje-
no u Porodičnom zakonu) tada niti od tada ne bi desilo. Svaki sada postojeći oblik ovog 
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Predviđanjem nasilja u porodici samo kao krivičnog djela stvara problem 
ionako već opterećenim krivičnim odjeljenjima sudova, koji će sada morati 
da u postupku rješavaju, uslovno rečeno, i blaže i teže oblike nasilja u poro-
dici. Krivični postupci povodom ovih predmeta traju duže te se okončavaju 
odlukom koja u sebi sadrži i odluku o krivičnoj sankciji, koja uglavnom ne 
ostvaruje preventivne efekte niti pomaže pri otklanjanju uzroka koji su doveli 
do ovog vida nasilja, a što bi svakako trebalo da je imperativ.36

Loš potez zakonodavca bio je taj što je umjesto postepenog reagovanja 
i rješavanja nasilja u porodici, on kao jedini korak predvidio krivičnopravnu 
reakciju. Ostaje nejasno zašto se toliko insistira na ovakvom pristupu upravo 
ovdje gdje alternative kažnjavanju, koje se toliko u posljednje vrijeme pominju 
u javnosti, mogu da daju dobre rezultate.37 Ogromna je greška bila preskočiti 
prekršajnopravni stepenik pri reakciji na ovaj vid nasilja,38 prvo iz razloga što 
pojedini oblici nasilja u porodici zaista jesu lakši oblici kaznenog ponašanja 
i ne zaslužuju krivičnopravnu intervenciju. Ukoliko je nasilje u porodici bilo 
izvršeno samo prijetnjom ili vrijeđanjem,39 ono se ipak može kvalifikovati kao 
lakši delikt u odnosu na situaciju kada je izvršeno fizičko nasilje prema djetetu. 
Upravo zbog ovako različitih oblika i situacija, trebalo bi povući liniju razgra-
ničenja, te lakše delikte kvalifikovati kao prekršaje, a teže kao krivična djela. 

Drugo, prekršajni postupci su brži, okončavaju se u kraćem vremenskom 
periodu, i treće, ali ne i najmanje bitno, prekršajne sankcije imaju, pored repre-
sivnog, naglašen i preventivni učinak što je za učionioca nasilja u porodici 
izuzetno značajno, a i za društvo uopšte jer bi se tako ostvario istinski cilj, a 
to je sprečavanje nasilja u porodici. Kažnjavanje za prekršaj bi trebalo da bude 
prva reakcija države na nasilje u porodici jer se njome istovremeno postižu 

krivičnog dela bi i inače bio neko krivično delo, počev od bilo kog oblika telesne povrede, 
ugrožavanja sigurnosti, čak i ubistva itd.“ Škulić, M. (2012). Nasilje u porodici. Revija za 
kriminologiju i krivično pravo, (1–2), 120.

36 Umjesto izricanja kazne kao krivične sankcije, bolji efekat može se postići primje-
nom zaštitnih mjera, posebno onima koje su usmjerene na psihosocijalni tretman i liječenje 
lica. Radić, I., Radina, A. (2014). Zaštita od nasilja u obitelji: obiteljskopravni, prekršaj-
nopravni i kaznenopravni aspekt. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 51 (3), 741.

37 Vuković, I. (2012). Nasilje u porodici kao krivično delo: Pojedini problemi u pri-
meni prava. Nasilje u porodici. Beograd: Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 139.

38 Čak se smatra da bi prekršajnopravna zaštita mogla djelovati i preventivno kako 
se izvršilac te vrste prekršaja ne bi evidentirao kasnije i kao učinilac krivičnog djela.  
Oset, S. (2014). Prekršajnopravna zaštita od nasilja u obitelji. Hrvatski ljetopis za kazneno 
pravo i praksu Zagreb, 21 (2), 614.

39 „Svađa među supružnicima i podrazumeva povišen ton i izgovaranje reči koje se 
često ne misle. Taj odnos ne možemo posmatrati kao nešto beživotno, strano ljudskom is-
kustvu. To je emocionalan odnos ljudi koji dele sve dobre i loše strane zajedničkog življe-
nja, a ne susret dva stranca. Zato adekvatan odgovor na primarne razmirice nižeg intenzite-
ta između najbližih i pruža prekršajno pravo(...).“ Vuković, I. (2012). Op. cit., 133, fn. 40.
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značajni ciljevi na planu prevencije budućeg kriminalnog ponašanja lica.40 Na 
drugoj strani, nesporno je da su radnje koje su sada podvedene pod zakonski 
opis krivičnog djela nasilja u porodici i do momenta inkriminisanja kao poseb-
nog krivičnog djela egzistirale kroz radnje drugih inkriminacija poput tjelesne 
povrede, ugrožavanja sigurnosti itd. To u suštini znači da se i brisanjem ovog 
krivičnog djela iz kataloga krivičnih djela ne bi ni na čemu izgubilo, a pravo-
sudni organi bi imali ujednačenu praksu, što bi svakako svima bilo na korist 
jer su do sada bile česte situacije da se određeno djelo istog ili sličnog činje-
ničnog opisa, kvalifikuje na različite načine. Postoje autori koji ipak smatraju 
da bi nasilje u porodici i dalje trebalo da postoji kao krivično djelo zbog pruža-
nja cjelokupne krivičnopravne zaštite i zbog značaja tog fenomena.41

EMPIRIJSKO ISTRAŽIVANJE O NAČINU INKRIMINISANJA 
NASILJA U PORODICI U PRAVU REPUBLIKE SRPSKE

Predmet i cilj istraživanja

Imajući u vidu prethodna zakonska rješenja, a i novo zakonsko rješe-
nje prema kome se nasilje u porodici propisuje isključivo kao krivično djelo, 
autor smatra da su od izuzetne važnosti stavovi pravosudnih i drugih organa 
koji u svom praktičnom radu postupaju na predmetima nasilja u porodici. U 
istraživanju se pošlo od nekoliko hipoteza, prije svega da nasilje u porodici 
kao delikt zahtjeva i prekršajnu i krivičnu normiranost, potom da je prekršajna 
nadležnost za izricanje hitnih/zaštitnih mjera za nasilje u porodici nepotrebno 
uvođenje prekršajnog suda u rješavanje krivičnog predmeta, te da nije došlo 
do izricanja strožih sankcija nakon što je nasilje u porodici predviđeno samo 
kao krivično djelo. Cilj istraživanja bio je da se saznaju stavovi sudova, javnih 
tužilaštava i advokata u vezi sa načinom inkriminisanja nasilja u porodici u 
pravu Republike Srpske, te provjere navedene hipoteze. Indikatori koji su 
poslužili za dokazivanje navedenih hipoteza, između ostalih, su visok pro-
cenat kvalifikovanih ispitanika koji smatraju da nije dobro zakonsko rješenje 
prema kome je nasilje u porodici propisano samo kao krivično djelo, niti 
zakonsko rješenje prema kome se hitne/zaštitne mjere izriču od strane suda u 

40 Mrvić-Petrović, N. (2014). Sprečavanje nasilja izricanjem mere zabrane okrivlje-
nom da pristupi oštećenom u prekršajnom postupku. Nasilje u porodici: Uzroci, oblici, 
posledice i društvene reakcije. Beograd: Kriminalističko-policijska akademija, Fondacija 
„Hans Zajdel“, 97.

41 Stojanović, Z. (2012) Komentar Krivičnog zakonika. Beograd: Službeni glasnik, 
572.
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prekršajnom postupku, te da većina njih smatra da bi te mjere trebalo da izriče 
sud u krivičnom postupku. Takođe, ispitanici su većim dijelom saglasni da nije 
došlo do povećanja u izricanju kazni zatvora niti uopšte oštrijeg sankcionisa-
nja učinilaca nasilja u porodici, te ih je većina saglasna da se najčešće izriče 
uslovna osuda takvim licima. Rezultati sprovedenog istraživanja i zaključci 
koji su izvedeni na osnovu istih, mogli bi se koristiti i u budućim istraživa-
njima, kojima se mogu dalje osporavati ili potvrđivati.

Izbor istraživačke strategije i tehnika

Prilikom odabira metoda koje će biti korišćene prilikom istraživanja, 
autor je na samom početku odlučio koje metode neće biti korišćene. Prije 
svega, metodu intervjua nije bilo moguće sprovesti zbog epidemioloških mjera 
koje su na snazi usljed pandemije Covid-a 19. S druge strane, nisu korišćeni ni 
statistički podaci za cijelu Republiku Srpsku jer isti, kao zvanični podaci, ne 
postoje nego su prezentovani podaci dobijeni od Osnovnog suda u Bijeljini, sa 
kojim je autor ostvario saradnju.

Prilikom sprovođenja istraživanja, kao najpogodniji metod izabrana je i 
sprovedena internet anketa jer se mogla uputiti velikom broju lica, od kojih je 
87 i uzelo učešće, a koji su postupali u slučajevima nasilja u porodici na terito-
riji cijele Republike Srpske. Postavljenom anketom bila su obuhvaćena pitanja 
koja se odnose na način inkriminisanja nasilja u porodici u pravu Republike 
Srpske, ali i pitanja koja se odnose na eventualne promjene na polju kaznene 
politike povodom tog krivičnog djela.

Sredstva i postupak istraživanja

Istraživanje je bilo obavljeno prema principu izabranih ispitanika, tač-
nije anketa je bila proslijeđena sudijama osnovnih sudova, javnim tužiocima 
okružnih javnih tužilaštava u Republici Srpskoj, advokatima koji su upisani 
u imenik advokata Advokatske komore Republike Srpske, kao i stručnim 
saradnicima koji su zaposleni u ovim institucijama. Autor je ovaj „uzorak“ iza-
brao iz razloga što smatra da stavovi ovih subjekata, od kojih većina i jeste 
postupala u slučajevima nasilja u porodici, može da pruži najmjerodavnije 
mišljenje o pitanjima koja su, za ovaj rad, bitna. Pred ispitanicima se nalazilo 
deset pitanja zatvorenog tipa u kojima su mogli da izaberu jedan od dva ili 
više ponuđenih odgovora. Anketa je sprovedena na anonimnoj i dobrovoljnoj 
bazi, te su dobijeni podaci u ovom radu predstavljeni isključivo zbirno. Nakon 
okončanja ankete, njeni rezultati su podvrgnuti analiziranju.
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Rezultati istraživanja i njihova analiza

U internet anketi je učestvovalo 87 ispitanika, a njihova profesionalna 
struktura prikazana je Grafikonom br. 1.

Grafikon br. 1. – Profesionalna struktura ispitanika

Rezultati spovedene ankete pokazali su da 62,1  % ispitanika smatra da 
nije dobro zakonsko rješenje prema kome je nasilje u porodici propisano samo 
kao krivično djelo. Nadalje 66,7 % ispitanika smatra da bi nasilje u porodici 
trebalo da se propiše i kao krivično djelo i kao prekršaj. Time se ukazuje da 
većina pravosudnih i drugih organa, koji u svom radu postupaju na slučaje-
vima nasilja u porodici, smatra da je bolje prethodno zakonsko rješenje prema 
kome je nasilje u porodici bilo predviđeno i kao prekršaj i kao krivično djelo, 
čime je potvrđena početna hipoteza da nasilje u porodici zahtjeva i prekr-
šajnu i krivičnu normiranost. Interesantno je, ali ne i neočekivano, da niko 
od ispitanika nije smatrao da nasilje u porodici treba propisati samo kao pre-
kršaj. 78,2 % ispitanih smatra da nasilje u porodici treba da bude propisano 
kao posebno krivično djelo, dok je 21,8 % ispitanih stava da se inkriminisa-
nje nasilja u porodici može postići i putem drugih, „klasičnih“ krivičnih djela, 
kod kojih bi se posebno cijenila okolnost postojanja porodične veze između 
oštećenog i učinioca. Kada je u pitanju nadležnost za izricanje hitnih/zaštitnih 
mjera, 64,4 % ispitanika smatra da nije dobro zakonsko rješenje prema kome 
ove mjere izriče sud u prekršajnom postupku, iz razloga što je data nadležnost 
prekršajnom sudu da odlučuje o mjerama za djelo koje je isključivo krivično 
djelo, čime je potvrđena jedna od početnih hipoteza. Nešto veći procenat 
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ispitanika, njih 79,3 %, smatra da bi sud u krivičnom postupku trebalo da 
izriče hitne i zaštitne mjere za nasilje u porodici.42

Kada je u pitanju praksa izricanja sankcija učiniocu krivičnog djela 
nasilja u porodici, 58,6 % ispitanih ne smatra da se učiniocima izriču strože 
sankcije nakon što je isto predviđeno samo kao krivično djelo, a 69 % ispitanih 
da nije došlo ni do povećanja u broju izrečenih kazni zatvora takvim licima. 
Na ovaj način je potvrđena i hipoteza da nije došlo do povećanja u izricanju 
kazni zatvora niti uopšte oštrijeg sankcionisanja učinilaca nasilja u porodici.

Na pitanje koja se sankcija najčešće izriče učiniocima nasilja u porodici, 
69 % ispitanika ističe da je to uslovna osuda, dok su stavovi ostatka ispitanika 
podijeljeni, a sve ukupno je prikazano Grafikonom br. 2.

Grafikon br. 2. – Sankcije koje se izriču za nasilje u porodici

Posmatrajući rezultate sprovedene ankete, autor je mišljenja da su ispi-
tanici u potpunosti upoznati s novim zakonskim rješenjima koja se odnose na 
inkriminisanje nasilja u porodici i posljedicama koje takva rješenja proizvode 
u praksi. Većina njih se izjasnila da nije dobro rješenje prema kome je nasilje 
u porodici propisano samo kao krivično djelo niti rješenje prema kome sud u 
prekršajnom postupku izriče hitne/zaštitne mjere, već bi to trebalo da čini sud 
u krivičnom postupku.

42 Ovaj procenat iznenađuje autora iz razloga što je bilo 35,6 % ispitanika koji su 
smatrali dobrim zakonsko rješenje prema kome sud u prekršajnom postupku izriče hitne/
zaštitne mjere, a njih 20,7 % je dalo odgovor na sljedeće pitanje da bi sud u prekršajnom 
postupku trebalo da izriče hitne/zaštitne mjere, što znači da dio onih ispitanika koji smatra-
ju dobrim pozitivno zakonsko rješenje, ipak smatraju da bi ove mjere trebalo da izriče sud 
u krivičnom postupku, što je pomalo kontradiktorno.
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U nastavku su tabelarno prikazani podaci o nasilju u porodici u prekr-
šajnim43 i krivičnim predmetima koji su vođeni od 1. 1. 2019. do 31. 7. 2020. 
godine pred Osnovnim sudom u Bijeljini.

Tabela br. 1. – Prekršajni predmeti nasilja u porodici Osnovnog suda u Bijeljini  
u periodu od 1. 1. 2019. – 31. 7. 2020. godine

Vremenski 
period

Status 
predmeta

Ukupan 
broj 
predmeta

Odluka Broj 
predmeta

1. 1. – 31. 12. 
2019.

U radu 55 – –

Riješeno 41

Prekid postupka 4
Oslobađanje od odgovornosti 10

Novčana kazna 4
Uslovna osuda 4
Zaštitna mjera 31

Neriješeno 14 – –

1. 1. – 31. 7. 
2020.

U radu 27 – –

Riješeno 10

Oslobađanje od odgovornosti 3
Novčana kazna 1
Uslovna osuda 1
Zaštitne mjere 11

Neriješeno 17 – –

Analizom prikazanih podataka primjetan je veći broj slučajeva nasilja u 
porodici koji su kvalifikovani kao prekršaji, što s jedne strane govori u prilog 
činjenici da veliki dio ponašanja nasilja u porodici i zaslužuje prekršajnu kva-
lifikaciju, a s druge strane govori o potencijalno većem opterećenju krivičnih 
sudova sada kad su svi slučajevi nasilja u porodici kvalifikovani kao kri-
vično djelo. Kada su u pitanju sankcije, primjetno je izricanje zaštitnih mjera 
u većem broju slučajeva.44 Ovdje treba napomenuti da se te mjere najčešće 
izriču uz neku drugu sankciju, a prema prikazanim podacima, uglavnom uz 
uslovnu osudu i novčanu kaznu.

43 U posmatranom periodu još uvijek se sudilo za prekršaje prema ranijem Zakonu o 
zaštiti od nasilja u porodici.

44 Takođe, moguće je da se više zaštitnih mjera izrekne jednom sudskom odlukom.
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Tabela br. 2. – Krivični predmeti nasilja u porodici Osnovnog suda u Bijeljini u 
periodu od 1. 1. 2019. – 31. 7. 2020. godine

Vremenski 
period

Status 
predmeta

Ukupan broj 
predmeta Odluka Broj 

predmeta

1. 1. – 31. 12. 
2019.

U radu 33 – –
Riješeno 20 Uslovna osuda 16

Novčana kazna 1
Odbijena optužnica 3

Neriješeno 13 – –

1. 1. – 31. 7. 
2020.

U radu 23 – –
Riješeno 8 Uslovna osuda 4

Odbijena optužnica 4
Neriješeno 15 – –

Ukoliko se, u ovom dijelu, usredsredimo na sankcije za nasilje u porodici 
u krivičnim predmetima, primjećuje se, što su pokazali i rezultati ankete, da 
se učiniocima najčešće izriče uslovna osuda. Interesantno je da kazna zatvora 
učiniocu nasilja u porodici nije izrečena niti u krivičnom niti u prekršajnom 
postupku u posmatranom vremenskom periodu. Sve to govori u prilog tome da 
se sudovi rijetko odlučuju za izricanje kazne zatvora učiniocima nasilja u poro-
dici, a autor pretpostavlja da će se takva praksa zadržati i u narednom periodu.

ZAKLJUČAK

Nasilje u porodici je tema kojoj se mora pristupiti iz različitih uglova. S 
obzirom da je primjetno da svako nasilje samo može pokazati vid ekspanzije i 
eskaliranja ukoliko se na njega ne reaguje, potrebno je blagovremeno interve-
nisati i reagovati, ali to treba činiti postupno. 

Prvi korak bi trebalo da bude prekršajnopravna regulativa za lakše 
delikte, na koje bi se adekvatno moglo reagovati preventivnim i represivnim 
mjerama. Tek ukoliko ona ne bude uspješna i nasilje u porodici poprimi obi-
lježja krivičnog djela, treba posegnuti za krivičnopravnom intervencijom i to 
propisivanjem posebnog krivičnog djela nasilja u porodici, kako je to sada 
učinjeno, ili bez te inkriminacije kroz druga krivična djela poput ubistva, tjele-
sne povrede, ugrožavanja sigurnosti itd. U slučaju da nasilje u porodici ostane 
i dalje inkriminisano kao posebno krivično djelo, trebalo bi povući jasnu 
liniju razgraničenja između njega i prekršaja, a ukoliko bude eliminisano kao 
posebno krivično djelo i bude egzistiralo kroz opšte inkriminacije, potrebno 
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je činjenicu da je odnosna radnja učinjena prema članu porodice cijeniti kao 
otežavajuću okolnost.

Tumačenje rezultata sprovedene ankete vode zaključku da nije dobro 
zakonsko rješenje prema kome je nasilje u porodici propisano samo kao kri-
vično djelo, već se ukazuje na to da je bolje prethodno rješenje prema kome 
je nasilje u porodici egzistiralo i kao prekršaj i kao krivično djelo. Takođe, 
sudski podaci obrađeni u radu, govore u prilog tome da se daleko veći broj 
ponašanja nasilja u porodici, prije stupanja na snagu posljednjih izmjena i 
dopuna Zakona o zaštiti od nasilja u porodici, kvalifikovao kao prekršaj, a ne 
kao krivično djelo. To dalje implicira da će sada sva ta ponašanja biti pred-
met odlučivanja u krivičnom postupku, čime će doći do opterećenja krivičnih 
sudova. Prema stavovima ispitanika, nadležnost za izricanje hitnih i zaštitnih 
mjera za krivično djelo nasilja u porodici, trebalo bi dati sudu u krivičnom 
postupku, sa čime se autor ovog rada slaže jer pozitivno rješenje prema kome 
to čini sud u prekršajnom postupku samo bespotrebno komplikuje rad na pred-
metu nasilja u porodici.

Sve u svemu, krivično pravo ne bi smjelo, kao što je to sada slučaj u 
Republici Srpskoj, biti prva i posljednja odnosno jedina instanca odlučiva-
nja o nasilju u porodici, jer zadatak krivičnog prava nije da vaspitava niti da 
miri članove porodice nego je njegova funkcija da kao ultima ratio reaguje 
onda kada reakcije drugih grana prava ostanu bezuspješne. Vidljivo je i sada, 
kada je nasilje u porodici isključivo samo krivično djelo, da ono i dalje „luta“ 
između prekršajnog i krivičnog prava. Dokaz da zakonodavac i dalje „priželj-
kuje“ prekršajnopravno učešće u reagovanju na nasilje u porodici, pokazuje i 
istaknuto zakonsko rješenje po kome zaštitne mjere za nasilje u porodici izriče 
sud u prekršajnom postupku. Ukoliko se ova inkriminacija istinski željela pre-
seliti na teren krivičnog prava, onda je i nadležnost za izricanje ovih mjera 
trebalo da pripadne sudu u krivičnom postupku. Tako bi se u jednom postupku 
cjelokupno pratila i riješila krivična stvar u vidu nasilja u porodici.

Stoga treba dati priliku i drugim granama prava, prije svega porodič-
nom pravu da putem svojih mehanizama i instrumenata radi na sprečavanju 
nasilja u porodici, potom prekršajnom pravu da svojim mjerama reaguje na 
učinjene lakše oblike nasilja u porodici i tek ukoliko svi ti mehanizmi ne budu 
urodili plodom, dozvoliti upliv krivičnog prava u porodične odnose. Pri tome, 
potrebno je prilikom normiranja precizno odrediti liniju razgraničenja između 
zakonskog opisa prekršaja i krivičnog djela kako ne bi nasilje u porodici, a i 
nadležni organi prilikom postupanja povodom istog lutali i time stvarali pote-
škoće sebi i učesnicima postupka, ali i nama, autorima, kada nam tema nasilja 
u porodici ponovo bude predmet interesovanja. 
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ABSTRACT: Since May 2020, a new legal solution which 
treats domestic violence exclusively as a felony has been in force 
as part of the legislature of the Republic of Srpska. In this article, 
the author argues against the exclusive treatment of domestic vio-
lence as a felony by pointing out that it should also be treated as a 
misdemeanour but with a clear dividing line. This article presents 
the results of research conducted to establish the attitudes of judicial 
bodies concerning the felonization of domestic violence and also 
present the statistical data from the Basic Court in Bijeljina in con-
nection with this crime. By interpreting the results of the survey, 
it was concluded that the participants were familiar with the new 
legal solution regarding the felonization of domestic violence and 
the consequences that such solutions produce in practice. The ma-
jority of them are of the view that the solution that treats domestic 
violence exclusively as a felony is not beneficial nor is it beneficial 
for the court to issue urgent/protective measures in misdemeanour 
procedures. Instead, the court should issue such measures in felony 
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procedures. Also, the participants agree that there has been no in-
crease in the number of prison sentences nor a more stringent penal 
policy with regard to the perpetrators of domestic violence, and they 
agree that these individuals typically receive suspended sentences, 
which is supported by the abovementioned statistical data.

Keywords: domestic violence, felony, misdemeanour, family 
member, protective measures, emergency measures

INTRODUCTION

Domestic violence is characterized by a multidisciplinary approach and 
the interest in this phenomenon is expressed in both domestic and international 
legal regulations. From a legal standpoint, domestic violence can be addressed 
in the domain of family,1 misdemeanour, and felony law. In essence, this 
should represent an advantage because it is rare for a phenomenon to be 
grounded in so many areas of the law. However, in practice, this form of multi-
layered regulation creates problems given that many solutions are not made 
compatible with one another, which leads to conflicts with fundamental legal 
principles. For example, qualifying domestic violence both as a misdemeanour 
and as a felony without a clear demarcation line2 leads to legal insecurity and 
possible violations of the ne bis in idem principle.3

This article addresses the problem of domestic violence taking into 
account both legal and theoretical definitions, while special emphasis is placed 
on the misdemeanour law and felony law aspects of this phenomenon. The 
choice of this topic was the consequence of the fact that new legal solutions 
create an array of problems in practice, which are pointed out in the article. 
While analysing the subject matter, the author used the normative analysis of 

1 Marital and family relations are primarily protected by family law while other 
forms of protection such as criminal-justice protection should be subsidiary, i.e., they 
should be resorted to only when the protection of those values cannot be adequately 
achieved through the norms of the other branches of the law. Matijašević – Obradović, J., 
Stefanović, N. (2017). Nasilje u porodici u svetlu Porodičnog zakona, Krivičnog zakonika i 
Zakona o sprečavanju nasilja u porodici. Pravo – teorija i praksa (4–6), 14.

2 Dragičević Prtenjača, M. (2017). Dihotomija pristupa u rješavanju nasilja u obitelji 
putem prekršajnopravne i kaznenopravne regulative. Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i 
praksu., 24 (1). Zagreb: Faculty of Law, 143.

3 A possible violation of this principle may occur when the same act is the subject 
of both a misdemeanour and a felony procedure which can happen when the legal descrip-
tions of a felony and a misdemeanour are the same. “The best illustration of this situation 
is the crime of domestic violence.” Buha, M. (2017). Pravne poteškoće u razgraničavanju 
krivičnog djela od prekršajnog djela. Crimen, (1), 62.
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the relevant legal acts, the presentation of cases from legal practice and court 
data pertaining to misdemeanour and felony cases of domestic violence. In 
addition, an online survey was conducted with the aim of obtaining a clearer 
and more comprehensive grasp of this phenomenon and the attitudes of legal 
and other bodies regarding the way domestic violence was treated in the legis-
lation of the Republic of Srpska. 

GENERAL REMARKS ABOUT DOMESTIC VIOLENCE

If we want to observe the phenomenon of domestic violence in its 
entirety, we should first define the notions of family and violence and then 
look at their intersection.4

In the legislature of the Republic of Srpska, family is defined as a living 
community of parents and their children and other relatives.5 Such a definition 
has served as a basis for other laws to define the notion of a family member. 
Family is theoretically defined as a basic unit of society and as such, it is still 
considered to be the most beneficial environment for the growth and devel-
opment of a person. However, family relations are sometimes not perfect 
and harmonious and in those altered family environments, violence can take 
place as well so it is necessary for state organs to intervene in an appropri-
ate way.6 Family law does not contain a definition of violence, which is only 
logical because this is primarily a criminological notion. Such a definition is 
also absent from positive criminal law, which is why we must turn to theory.7 
Violence can be defined as an illegal use of force or serious threat in order to 
injure or threaten a legally protected good.8

4 Violence and family - two words which should never be found next to one another. 
Grozdanić, V., Škorić, M., Vinja, I. (2010). Nasilje u obitelji u svjetlu promjena Kaznenog 
zakona. Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu Zagreb, 17 (2), 670.

5 Family Law of the Republic of Srpska, Official Gazette of the Republic of Srpska, 
No. 54/02, 41/08, 63/14, Article 2, Paragraph 1.

6 If the goal is to allow interference in family relations and prescribe behaviors and 
punishments, and then apply them, then, this should be done in a clear and precise way. 
Reljić, D. (2017). Svrha i preventivni značaj kaznenih odredbi po Zakonu o zaštiti od nasil-
ja u porodici Republike Srpske, Glasnik prava, 8 (1), 79.

7 Đorđević, Đ. (2014). Krivičnopravna zaštita od nasilja u porodici. Nasilje u po-
rodici: uzroci, oblici, posledice i društvene reakcije. Belgrade: Criminological and Police 
Academy, Hanns Seidel Foundation, 64.

8 Jovanović, S. (2006). Krivičnopravna zaštita od nasilja u porodici: nova rešenja. 
Nauka, Bezbednost, Policija, 11 (2), 86.
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In contrast to the legislator of the Republic of Srpska, the family law 
of the Republic of Serbia defines domestic violence as a form of behaviour 
whereby one family member violates the bodily integrity, mental health, or 
well-being of another member.9

A simple combination of these two notions would give us a definition of 
domestic violence as the illegal use of force or serious threat with the aim of 
injuring or threatening some legally-protected good between family members, 
i.e., in relations between parents, children and other close relatives. This rough 
definition still requires a more precise and detailed formulation on the part 
of the lawgivers, which is what has been done in misdemeanour and felony 
legislation. 

MISDEMEANOUR ASPECTS OF DOMESTIC VIOLENCE

The Law on the Prevention of Domestic Violence of the Republic of 
Srpska was passed in 2012.10 This law is one of the sources of misdemean-
our law because its text qualifies certain behaviours as misdemeanours and 
prescribes sanctions for them. Until the latest amendments to this law from 
2019, which entered into force on May 1, 2020, domestic violence was clas-
sified as a misdemeanour and defined as any action on the part of a family 
member which threatened the well-being, psychological, bodily, sexual, and 
economic integrity of another family member or the family community.11 In 
the continuation of the legal text, it was stated that any action that does not 
contain elements of a felony represents a misdemeanour, and relevant actions 
are listed taxonomically.12 

9 Family Law, Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 18/2005, 72/2011 and 
6/2015, Article 197, Paragraph 1.

10 The Law on the Protection from Domestic Violence of the Republic of Srpska, Of-
ficial Gazette of the Republic of Srpska, No. 102/12, 108/13, 82/15, 84/19.

11 The Law on the Protection from Domestic Violence of the Republic of Srpska, 
Article 6, Paragraph 1.

12 Those are the following actions: the threat of bodily injury to a family member 
of a person close to them, the threat of taking children away or evicting a family member 
from the family apartment; exhaustion through labour, denying food, depriving a family 
member of sleep or necessary rest; the use of humiliating methods in the upbringing of 
children; denying the means of existence to a family member, denying the right to econom-
ic independence through the prohibition of work or by keeping a family member in a state 
of dependency and subordination through threat or by withholding the means for life or 
other forms of economic domination; verbal assault, swearing, name-calling or insulting a 
family member in other ways; restricting a family member’s freedom to communicate with 
other family members or other persons; damage, destruction or sale of common property 
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For the understanding of this misdemeanour, it is necessary to pay atten-
tion to the definition of a family member. Until the latest amendments from 
2019, this legal text defined family members as spouses and former spouses, 
and their common children and the children of each of the spouses, unmarried 
partners or former partners, their common children or the children of each of 
them, in-laws up to the second degree, regardless of whether a marriage com-
munity in question has ceased to exist, parents of present or former partners, 
adopted relatives in a straight line without restrictions and up to the fourth 
degree in the collateral line as well as relatives from incomplete adoption, 
persons in foster relationships, persons who live or have lived in the same 
family household regardless of kinship and persons who have a common child 
or a conceived child even though they have never lived in the same family 
household.13 

The interpretation of the abovementioned provision leads to the conclu-
sion that the lawmaker excludes from the members of the family or family 
community some close relatives (for instance, not all blood relatives in the 
straight line or collateral line are included so that violence against one’s grand-
father, brother or sister could not be considered as domestic violence in the 
sense of this law).14 Whether the lawmaker created this exclusion accidentally 
or they truly intended to exclude these persons from the family community 
remains unknowable. It is also possible that family is not what this provision 
seeks to protect but the physical location where partners meet.15 In any case, 
the courts have qualified violence among excluded family members as domes-
tic violence or more precisely as a misdemeanours (until the latest amendments 
to the law), which is certainly a mismatch between reality and the normative.16

The latest amendments to this law, among other things, expanded the 
circle of persons who are considered family members or members of a family 
community, but not in the direction that the present author hoped for, but by 
simply listing, in addition to the already included members, the persons who 

or property in possession as well as the damage or destruction of the property in the own-
ership or possession of another family member, or the attempt to do so; stalking a family 
member or causing fear, humiliation or a sense of lower value as well as other actions that 
do not exhibit the features of the crime of domestic violence (The Law on the Protection 
from Domestic Violence of the Republic of Srpska, Article 6, Paragraph 2).

13 The Law on the Protection from Domestic Violence of the Republic of Srpska, 
Article 7.

14 Ćeranić, D., Sladić, Lj. (2019). Nasilje u porodici i nasilje nad porodicom i 
državnopravni instrumenti reakcije. Zbornik radova, LIX. 285–306. Serbian Association 
for Criminal Law and Practice.

15 Ristivojević, B. (2017). Da li je novi Zakon o sprečavanju nasilja u porodici 
opredmećenje pojave tzv. bezbedonosnog prava?, Crimen (1), 8.

16 For examples, see: Ćeranić, D., Sladić, Lj. (2019). Op. cit., 294, fn. 61.
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were or still are in an emotional or intimate relationship regardless of whether 
the perpetrator shares or has shared a household with the victim.17 Never-
theless, the most important novelty prescribed by these amendments is that 
domestic violence is no longer classified as a misdemeanour and exists solely 
as a felony.18 Even though the Law on the Protection from Domestic Violence 
eliminated the qualification of domestic violence as a misdemeanour, still, the 
protective measures that can be issued in order to protect victims of domestic 
violence are issued by a court19 in a misdemeanour process. Also, a court in a 
misdemeanour case issues emergency protective measures, which can be issued 
against a perpetrator of domestic violence before the process is started or while 
the process is on-going with the purpose of removing an imminent danger for 
physical and psychological integrity as well as for the purpose of preventing the 
repetition of violence and guaranteeing the security of the victim.20 

Here, one can ask the question of why even include a court in a misde-
meanour process in a case that is now defined as strictly a felony. If the goal 
was to justify this move on the part of the lawmaker by the fact that misde-
meanour procedures are faster and shorter, this would still be unacceptable 
because felony cases, if they are based on an emergency, allow the possibility 
of a quick response (as is the case, for example, in cases involving decisions 
on detention). On the other hand, if a certain behaviour is not classified as a 
misdemeanour, on what ground can a misdemeanour procedure be initiated and 
conducted? According to the Law on Misdemeanours of the Republic of Srpska, 

17 The Law on the Protection from Domestic Violence. Article 7. Line z).
18 Only misdemeanours in the domain of domestic violence retained in the text of 

this law can be committed by an employee in an educational, social, or healthcare insti-
tution who does not report domestic violence, or a citizen who does not report domestic 
violence as well as a family member or a member of a family community who does not 
report domestic violence except in case they are themselves a victim of domestic violence. 
Moreover, a punishment for a misdemeanour will also be issued to the subjects of protec-
tion and other bodies that are in charge of implementing this law if they do not act in ac-
cordance with Article 34 of the Law, which refers to keeping a record of the undertaken ac-
tions and the data on the number of initiated and completed procedures and the submission 
of the reports on these matters to the ministry in charge (The Law on the Protection from 
Domestic Violence. Article 34).

19 In Austria and Switzerland, protective measures as a response to domestic violence 
can also be issued by the police. Dragičević Prtenjača, M. (2017). Dihotomija pristupa u 
rješavanju nasilja u obitelji putem prekršajnopravne i kaznenopravne regulative. Hrvatski 
ljetopis za kaznene znanosti i praksu Zagreb, 24 (1), 156.

20 The Law on the Protection from Domestic Violence Article 13, Paragraphs 1 and 
2. In Paragraph 4 of the same article, it is stated that the emergency protective measures are 
the temporary restraining order preventing the perpetrator from accessing the apartment, 
house or other residential object and/or a restraining order preventing the perpetrator from 
approaching or contacting the victim. In contrast to the legal solution in the Republic of 
Srpska, in the Republic of Serbia, emergency measures can be issued by the police as well.
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no one can be issued a misdemeanour sanction if they are not responsible for 
a misdemeanour, i.e., if their action was not prescribed as a misdemeanour by 
law or a regulation based on the law before they committed it.21 Furthermore, 
Article 36, Line 3 of the same law prescribes that a misdemeanour sanction can 
be issued only in a misdemeanour process that was initiated and carried out in 
accordance with this law. Therefore, since the latest amendments to the Law on 
the Protection from Domestic Violence no longer treat domestic violence as a 
misdemeanour and it is treated exclusively as a felony, a misdemeanour process 
should not be initiated and conducted in response to it. 

If we delve deeper into the practical application of the new legal solu-
tions, we could encounter two interesting situations. The first situation has 
already been confirmed on the concrete example of the decision of the Basic 
Court in Bijeljina,22 in which the court suspended a misdemeanour case because 
there were other circumstances that ruled out the execution of a misdemean-
our case. Namely, in the substantiation of this decision, the court stated that 
the responsible police precinct had submitted a request for the initiation of 
a misdemeanour case against a perpetrator of domestic violence M.Š. from 
J. for the purpose of issuing a protective measure of obligatory treatment of 
addiction from Article 23, Paragraph 3, Line d of the Law on the Protection 
from Domestic Violence. The explanation further states that the proposed evi-
dence included an order from the District Attorney’s Office not to conduct an 
investigation because the reported act did not include the essential features of 
the felony of domestic violence from Article 190 of the Criminal Code of the 
Republic of Srpska. Further explaining its decision, relying on the stance of 
the District Attorney’s Office that the reported act did not include the essential 
features of a felony and since it no longer represented a misdemeanour either, 
according to the new Law on the Protection from Domestic Violence, the court 
states that there are no grounds for issuing the requested protective measure.

Another possibility in the given situation would be for the District Attor-
ney’s Office in charge to carry out the investigation of the case in question and 
initiate the felony procedure with the court in charge of the misdemeanour 
procedure issuing one of the emergency or protective measures prescribed in 
Articles 13 and 23 of the Law on the Protection from Domestic Violence.23 If 

21 The Law on Misdemeanours of the Republic of Srpska, Official Gazette of the 
Republic of Srpska, No. 63/14, 110/16 and 100/17, Article. 3.

22 Decision of the Basic Court in Bijeljina, 80 0 Pr 120870 20 Pr from October 8, 
2020.

23 These are: restraining order preventing access to the apartment, house, or another 
residential object; restraining order preventing the perpetrator from approaching the victim; 
the prohibition of harassment or stalking a victim of domestic violence; the obligatory psy-
chosocial treatment or treatment of addiction. 
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such a felony procedure had ended in an acquittal based on the fact that the act 
in question was not a felony, such a case would have opened an entire array of 
questions. The first question to ask would be whether a person who was acquit-
ted while being assigned emergency or protective measures in a misdemeanour 
case would have any rights given the fact that the protective measures against 
them were assigned without legal grounds. Could this be subsumed under the 
existing criminal justice mechanism of the right to damages due to unjustified 
punishment? Bearing in mind the conditions that the law prescribes for this 
right,24 it would be difficult to place this situation in the procedure for damages 
due to unfounded punishment, but it is certain that this person was deprived of 
their rights by being imposed restrictions through such measures in this way. 
Even though the case law regarding this crime and the new solutions contained 
in the Law on the Protection from Domestic Violence is underdeveloped, it is 
a fact that such situations will arise frequently in the future, which is why it is 
necessary to act in time through new and adequate legal solutions. 

THE CRIMINAL JUSTICE ASPECTS   
OF DOMESTIC VIOLENCE

Domestic violence was incriminated as a felony in the Republic of 
Srpska in October of 2000.25 This does not mean that this behaviour had not 
been sanctioned through criminal justice norms prior to that moment. Instead, 
the whole complexity of family relations and events in a family community 
was treated through general criminal laws.26 In addition to this, criminal jus-
tice has always been cautious when interfering in the sphere of family relations 

24 The right to damages for a wrongful conviction belongs to a person who received 
a felony sentence or was found guilty while the charges were suspended but following a 
legal remedy, the procedure was terminated or they were freed of charges or the charges 
were dismissed in a final verdict, except in cases when a procedure was terminated or a 
verdict was reached in which the charges are dismissed because the prosecutor did not 
initiate a process before a court in charge. The Law on Criminal Procedure of the Republic 
of Srpska, Official Gazette of the Republic of Srpska, No. 53/12, 91/17, 66/18 and 15/21, 
Article 408, Paragraph 1.

25 The criminal justice policy rationale for the introduction of this incrimination in 
the criminal law of the Republic of Srpska was the adoption of a large number of interna-
tional documents which provide the protection from domestic violence and associated de-
mands from the member states to incriminate such behaviours. Jeličić, I., Janjuš, Z. (2016). 
Nasilje u porodici ili porodičnoj zajednici - uporednopravni osvrt. Bezbjednost – Policija 
– Građani, 12 (1–2), 214.

26 Petković, N., Radić G. (2015). Nasilje u porodici – stara rešenja u novom zakono-
davstvu. Kultura polisa, 12 (26), 78.
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because close relationships between family members were the main reason for 
moderation when it comes to regulating family relations.27 

The Criminal Code of the Republic of Srpska prescribes that those indi-
viduals who engage in violence or threat against life and body, reckless and 
cruel behaviour to violate the wellbeing, bodily integrity, and mental health 
of family members or the family community will be punished with a fine or 
with a prison sentence of up to three years.28 It is further stated that if a person 
used weapons, dangerous instruments or other means capable of inflicting seri-
ous bodily harm or damaging a person’s health in the abovementioned actions 
will be punished with a prison sentence of at least six months and up to five 
years.29 The other, more severe, form of this crime will occur if serious bodily 
injury or severe health deterioration of the victim occurs or if a child was the 
victim of the act or present during the act. The most severe form of this crime 
takes place if the death of a family member occurs as a result of the committed 
act.30 A special form of this crime obtains if the person violates emergency or 
protective measures issued to prevent domestic violence by a court in charge.31

In contrast to the lawmakers of the Republic of Srpska, the Criminal 
Code of the Republic of Serbia treats the violation of protective measures 
issued by a court on the basis of the law that regulates family relations,32 while 
the situation in which a person violates emergency measures issued against 
them is qualified as a misdemeanour in the sense of the Law on the Protection 
from Domestic Violence.33 This means that in the positive law of the Republic 
of Serbia, a misdemeanour occurs when a person violates emergency measures 
while a felony takes place when they violate protective measures. In the law of 
the Republic of Srpska, such a distinction is not made, and the special form of 
the crime exists if a person violates any of the mentioned measures. 

The Criminal Code also contains a definition of a family member, and 
according to this text, a family includes: spouses or former spouses and their 

27 Vuković, I. (2012). Nasilje u porodici kao krivično delo – pojedini problemi u 
primeni prava, Nasilje u porodici. Belgrade: Faculty of Law, University of Belgrade, 127. 

28 Criminal Code of the Republic of Srpska, Official Gazette of the Republic of Srp-
ska, No. 64/17, 104/18 and 15/21, Article 190, Paragraph 1. 

29 Criminal Code of the Republic of Srpska, Official Gazette of the Republic of Srp-
ska, No. 64/17, 104/18 and 15/21, Article 190, Paragraph 2.

30 Criminal Code of the Republic of Srpska, Official Gazette of the Republic of Srp-
ska, No. 64/17, 104/18 and 15/21, Article 190, Paragraph 3 and 4.

31 Ibid., Paragraph 5. 
32 Criminal Code, Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 85/2005, 88/2005, 

107/2005, 72/2009, 111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016 and 35/2019, Arti-
cle 194, Paragraph 5.

33 The Law on the Prevention of Domestic Violence, Official Gazette of the Republic 
of Srpska, No. 94/16, Article 36.
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children as well as the children of either of them, unmarried partners or former 
unmarried partners, their children, and the children of either of them, in-laws 
up to the second degree regardless of whether a marriage community has 
ceased to exist, the parents of present or former unmarried partners, adopted 
relatives from full adoption in the straight line without restrictions and in the 
collateral line up to and including the fourth degree as well as the relatives 
from incomplete adoption, persons related through the foster relationships, 
persons who live or have lived in the same family household regardless of kin-
ship and persons who have a common child or a conceived child even if they 
never lived in the same family household as well as persons who are or have 
been in an emotional or intimate relationship regardless of whether the perpe-
trator shares or has shared a household with the victim.34 

This formulation of the notion of a family member or a member of a 
family community can be criticized in the same way as in the case of the same 
notion included in the Law on the Protection from Domestic Violence since 
both legal texts do not include certain close relatives among family members or 
members of the family community. This essentially leads to the possibility of 
qualifying a given behaviour as a general felony such as bodily injury, a threat 
to personal security, or some general misdemeanour, which certainly points to a 
longstanding theoretical stance that without a special incrimination of domestic 
violence, this act would be covered by other existing incriminations.35

Classifying domestic violence only as a felony adds to the burden of 
the already overloaded criminal departments of the courts, which will now 
be obliged to handle the less serious cases of domestic violence. Criminal 
procedures in response to these cases last longer and they end in a decision 
that involves a felony sanction, which typically does not achieve the effects 
of prevention nor does it contribute to the removal of the causes that have 
led to the emergence of this form of violence, which should certainly be the 
primary goal.36

34 Criminal Code of the Republic of Srpska, Article 190, Paragraph 6. 
35 “If the Criminal Code could be changed simply and easily with a stroke of a pen, 

and if someone who had such a power of the pen suddenly decided to simply erase the ex-
isting felony of domestic violence on a whim, nothing of significance from the standpoint 
of the criminal justice protection of family members (even assuming the broad definition 
of this concept as the one in the Family Law) would happen. Every existing form of this 
crime would still be some other crime starting from any form of bodily injury, threat to 
an individual’s security or even murder,” Škulić, M. (2012). Nasilje u porodici. Revija za 
kriminologiju i krivično pravo, (1–2), 120.

36 Instead of issuing a sentence in the form of a felony sanction, a better effect can 
be achieved by applying protective measures, especially those that are directed at the psyc-
hosocial treatment of individuals. Radić, I., Radina, A. (2014). Zaštita od nasilja u obitelji: 
obiteljskopravni, prekršajnopravni i kaznenopravni aspekt. Collected Papers of the Faculty 
of Law in Split, 51 (3), 741.
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A bad move on the part of the lawmaker was that, instead of responding 
to and solving the problem of domestic violence gradually, they prescribed 
a criminal sanction as the only step. It remains unclear why such a strong 
emphasis is placed on a punitive approach in this particular case where the 
non-punitive options, which are nowadays so frequently mentioned in the 
public discourse, could produce positive results.37 It was a major mistake to 
skip the misdemeanour option in the reaction to this form of violence,38 pri-
marily because certain forms of domestic violence are indeed milder forms 
of crimes and they do not deserve a felony-based intervention. If domestic 
violence was committed only in the form of a threat or insult,39 it can, none-
theless, be qualified as a milder offense in comparison to a situation in which 
physical violence against a child has been committed. Precisely because of 
such a variety of forms and situations, one should draw a demarcation line and 
qualify milder offenses as misdemeanours and more severe ones as felonies.

Second, misdemeanour cases are faster and are finished in a shorter 
period of time, and third, but not less important, misdemeanour sanctions 
have a prominent preventive effect in addition to the punitive one, which is 
of special significance for the perpetrator of domestic violence and the society 
as a whole because it can achieve the true goal of preventing domestic vio-
lence. Misdemeanour-based punishments should be the first step of the state’s 
response to domestic violence because they can simultaneously achieve sig-
nificant goals in the domain of preventing future criminal behaviour of the 
perpetrator.40 On the other hand, it is clear that the actions that have now been 
subsumed under the legal description of the felony of domestic violence as a 
special type of felony had been incriminated through other forms of incrimina-

37 Vuković, I. (2012). Nasilje u porodici kao krivično delo – pojedini problemi u 
primeni prava, Nasilje u porodici. Belgrade: Faculty of Law, University of Belgrade, 139.

38 It is even believed that a misdemeanour-based protection could have a preven-
tive effect if the perpetrator were not registered as a convicted felon. Oset, S. (2014). 
Prekršajnopravna zaštita od nasilja u obitelji. Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu 
Zagreb, 21 (2), 614.

39 “An argument between spouses presupposes a raised tone and saying words that 
are frequently not meant. Such a relationship cannot be viewed as something lifeless, for-
eign to the human experience. It is an emotional relationship in which people share all the 
good and bad sides of communal living, and it is not an encounter of two strangers. This 
is why an adequate response to the primary disputes of lower intensity between family 
members is provided by misdemeanour law …” Vuković, I. (2012). Nasilje u porodici kao 
krivično delo – pojedini problemi u primeni prava, Nasilje u porodici. Belgrade: Faculty of 
Law, University of Belgrade, 133, fn. 40.

40 Mrvić-Petrović, N. (2014). Sprečavanje nasilja izricanjem mere zabrane okrivlje-
nom da pristupi oštećenom u prekršajnom postupku. Nasilje u porodici: uzroci, oblici, po-
sledice i društvene reakcije. Belgrade: Criminological and Police Academy, Hanns Seidel 
Foundation, 97.
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tion such as bodily injury, the threat of personal security, etc. This essentially 
means that even by removing domestic violence from the list of felonies would 
not result in a real loss, and the criminal justice organs would have a uniform 
practice, which would be beneficial for everyone because up to now it was a 
rather frequent occurrence that certain actions of an identical or similar char-
acter were qualified in different ways. There are authors Nonetheless, there 
are authors who still believe that domestic violence should exist as a felony 
because it provides comprehensive criminal justice protection and because of 
the significance of this phenomenon.41

EMPIRICAL RESEARCH ABOUT THE MANNER  
OF INCRIMINATION OF DOMESTIC VIOLENCE  

IN THE LEGISLATION OF THE REPUBLIC OF SRPSKA

The subject matter and aim of the study

Bearing in mind the previous legal solutions and the new one according 
to which domestic violence is defined solely as a felony, the author believes 
that the attitudes of criminal justice and other organs that deal with cases 
involving this crime are of exceptional importance. The study was based 
on several hypotheses. The first one was that domestic violence as a crime 
requires both a felony and misdemeanour-based norm. Second, misdemeanour 
courts should not be implicated in the felony procedure with respect to cases of 
domestic violence. Finally, the stringency of the sanctions in cases involving 
domestic violence has not increased after domestic violence was classified as 
a felony. The goal of the study was to gather information about the attitudes of 
courts, district attorneys, and lawyers in relation to the way in which domestic 
violence was incriminated in the law of the Republic of Srpska and to test the 
abovementioned hypotheses. The indicators that were used to test the hypoth-
eses were among others, a high percentage of highly qualified participants who 
are of the opinion that the legal solution whereby domestic violence is clas-
sified only as a felony is not good, and they also believe that a legal solution 
according to which misdemeanour courts would issue emergency/protective 
measures is also not optimal. Instead, the majority of them believe that those 
measures should be issued by a court in a felony procedure. Moreover, the 
participants are mostly in agreement that there has been no increase in the 
number of prison sentences or the stringency of sanctions for the perpetrators 

41 Stojanović, Z. (2012). Komentar Krivičnog zakonika. Belgrade: Službeni glasnik, 
572.
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of domestic violence, and the majority of them agree with the proposition that 
most of the perpetrators receive suspended sentences. The results of the study 
and the conclusions based on them can be used in future research where they 
can be further supported or challenged. 

The choice of the research strategy and techniques 

When choosing the methods that would be used for the study, the author 
first excluded the less suitable ones. First off, the interview method could not 
be used because of the epidemiological measures which are in force due to 
the COVID-19 pandemic. On the other hand, the statistical data for the entire 
Republic of Srpska were not used because they do not exist as an official data-
set. Instead, the data that was presented was received from the Basic Court in 
Bijeljina with which the author established cooperation. 

The most suitable method for the study, which was ultimately imple-
mented, was an online survey because it could be addressed at a large number 
of individuals, who have taken part in cases related to domestic violence on 
the territory of the entire Republic of Srpska. 87 individuals accepted to par-
ticipate in the survey. The survey included questions that dealt with the way in 
which domestic violence was incriminated in the Republic of Srpska, but also 
questions that pertained to the potential changes in the domain of penal policy 
regarding this crime.

Instruments and research procedure 

The study was carried out based on the principle of chosen participants. 
More precisely, the survey was forwarded to judges in basic courts, district 
attorneys, lawyers enlisted in the Bar Association of the Republic of Srpska as 
well as legal associates employed in these institutions. The author chose this 
sample because they considered that the attitudes of these subjects, most of 
whom have acted in cases involving domestic violence, can supply the most 
informative opinions on the questions that are of relevance to this article. The 
participants answered 10 multiple choice questions in which they chose one of 
two or more possible options for response. The survey was conducted anony-
mously and voluntarily and the data in this article is presented strictly in a 
general way. Once the survey was completed, data analysis was carried out. 
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Results of the study and their analysis 

87 participants took part in the online survey and the professional struc-
ture of the sample is presented in Figure 1.

Chart No. 1 – Professional structure of respondents

The results of the survey showed that 62.1  % of respondents thought 
that the solution according to which domestic violence was designated only 
as a felony was not good. Moreover, 67 % of respondents thought that domes-
tic violence should be recognized both as a felony and as a misdemeanour. 
This indicates that the majority of criminal justice and other organs that deal 
with cases of domestic violence believe that the previous solution according 
to which domestic violence was treated both as a felony and as a misdemean-
our was better, which confirmed the initial hypothesis that domestic violence 
requires both misdemeanour and felony norms. It is interesting, but not sur-
prising, that none of the respondents thought that domestic violence should be 
treated only as a misdemeanour. 78.2 % of respondents stated that domestic 
violence should be prescribed as a separate felony while 21.8 % of the partici-
pants believe that domestic violence can be incriminated via other “classical” 
felonies, where the family relationship between the perpetrator and the victim 
would be considered as a special circumstance. When it comes to the author-
ity for issuing emergency and protective measures, 64.4 % of the respondents 
stated that the solution according to which these measures are undertaken in a 
misdemeanour procedure is not good because the authority to decide on these 
measures is given to a court that is not authorized to make decisions in cases 
that involve felonies. This confirmed one of the initial hypotheses as well. A 
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somewhat larger share of participants, 79.3 % of them believed that felony 
courts should issue emergency and protective measures in cases that involve 
domestic violence.42

When it comes to the sentencing practices towards perpetrators of 
domestic violence, 58.6 % of respondents did not believe that perpetrators 
have been receiving stricter sanctions after it was classified exclusively as a 
felony, while 69 % of respondents stated that there had not been an increase 
in the number of prison sentences against such individuals. This confirmed the 
hypothesis that there has been no increase in either number or stringency of 
sentencing when it comes to the perpetrators of domestic violence. 

Regarding the question of which sanction is most frequently enforced 
against the perpetrators of domestic violence, 69 % of respondents point out 
that it suspended sentence while the stances of the remainder of the sample are 
divided, and the overall pattern is shown in Figure 2. 

Chart No. 2 – Sanctions imposed for domestic violence

Having analysed the results of the survey, the author is of the opinion 
that the respondents are fully familiar with the new legal solutions related to 
the felonization of domestic violence and the consequences that such solutions 

42 This percentage is a surprise to the author because there were 35.6 % of respond-
ents who considered a good legal solution the one in which a misdemeanour court issues 
emergency/protective measures while 20.7 % of them answered the subsequent question by 
indicating that a misdemeanour court should issue emergency/protective measures, which 
means that part of the respondents who found the existing legal solution to be good, still 
think that these measures should be issued by a court in a felony procedure, which is some-
what self-contradictory. 
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produce in practice. Most of them expressed a negative evaluation of the solu-
tion according to which domestic violence is classified solely as a felony or a 
solution according to which a misdemeanour court issues emergency/protec-
tive measures. Instead, these measures should be issued by felony courts in 
felony procedures. 

In the continuation of the text, we provide tabular representations of the 
data on domestic violence in misdemeanour43 and felony cases carried out in 
front of the Basic Court in Bijeljina from January 1, 2019 until July 30, 2020. 

Table 1. – Misdemeanour cases of domestic violence of Basic Court in Bijeljina in 
the period from January 1, 2019 until July 31, 2020

Time period Case status
Total 
number 
of cases

Decision Number 
of cases

January 1 – December 31 
2019

in progress 55 – -

solved 41

stay of proceedings 4

freed of charges 10

fine 4

suspended sentence 4

protective measure 31

unsolved 14 – -

January 1 – July 31 
2020

case status 27 – -

solved 10

freed of charges 3

fine 1

suspended sentence 1

protective measure 11

unsolved 17 – -

The analysis of the presented data gives rise to the observation that there 
has been an increase in the number of case of domestic violence qualified as 
misdemeanours, which, on the one hand, speaks in favor of the fact that a large 
portion of acts fitting the description of domestic violence indeed deserves 
the qualification of a misdemeanour, but, on the other hand, it speaks about a 

43 In the period under observation, the courts still ruled on misdemeanours according 
to the earlier Law on the Protection from Domestic Violence. 
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potentially higher burden on felony courts now that all the cases of domestic 
violence are qualified as felonies. Regarding sanctions, it is noticeable that 
there has been an increase in the number of protective measures.44Here, one 
should point out that some other form of sanction most often accompanies 
such measures, and, according to the presented data, these accompanying 
sanctions are usually suspended sentences or fines. 

Table 2. – Felony cases of domestic violence in front of the Basic Court in Bijeljina 
from January 1, 2019 until July 31, 2020

Time period Case status
Total 
number 
of cases

Decision Number 
of cases

January 1 – December 31 
2019.

in progress 33 – -

solved 20
suspended sentence 16

fine 1
charges dismissed 3

unsolved 13 – -

Janaury 1 – July 31 
2020.

In progress 23 – -

solved 8
suspended sentence 4
charges dismissed 4

unsolved 15 – -

If we focus on the sanctions for domestic violence in felony cases in this 
part, it is noticeable that perpetrators typically receive suspended sentences, 
which is what emerged from the survey data as well. It is interesting that no 
prison sentences have been issued against perpetrators of domestic violence 
either in misdemeanour or felony cases in the observed period. All of this 
speaks in favour of the conclusion that courts rarely decide to issue prison sen-
tences to perpetrators of domestic violence, and the author assumes that such a 
practice will continue in the future.

CONCLUSION

Domestic violence is a subject that must be approached from various 
angles. Bearing in mind that it is noticeable that every form of violence will 
exhibit a degree of expansion and escalation if it is not responded to properly, 

44 Also, it is possible to issue several protective measures in one court decision. 
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it is necessary to intervene and react in a timely manner, but this should also 
be done gradually.

The first step should be misdemeanour law regulation for less serious 
crimes, which could receive an adequate response through preventive and 
repressive measures. Only if this fails and domestic violence undertakes the 
form of a felony, should the legal system resort to felony-based interventions 
by prescribing a special felony of domestic violence, as has now been done, or 
without such felonization through other crimes such as murder, bodily injury, 
a threat to individual’s safety, etc. If domestic violence remains incriminated 
as a special felony, one should draw a clear line of demarcation between it and 
the misdemeanour form of this crime. In case it is eliminated as a felony and 
continues to exist only through general incriminations, it is necessary to recog-
nize the fact that the act in question was committed against a family member 
as an aggravated circumstance. 

The interpretation of the results of the survey that was carried out leads 
to the conclusion that it was not a good solution to treat domestic violence 
only as a felony. Instead, it is argued that the previous solution according to 
which domestic violence existed both as a misdemeanour and as a felony was 
better. Also, the court data that was analysed in the article speaks in favour 
of the conclusion that a much larger percentage of acts of domestic violence, 
before the most recent amendments to the Law on the Protection from Domes-
tic Violence entered into force, was qualified as a misdemeanour and not as a 
felony. This further implies that from now on, all those acts will be subjects of 
felony trials, which will overburden felony courts. According to the attitudes 
of the respondents, the authority to issue emergency and protective measures 
for the felony of domestic violence should be given to felony courts, which 
the author of this article supports because the existing solution whereby this 
is done by a misdemeanour court needlessly complicates the work on a case 
involving domestic violence. 

All in all, felony law should not, as is now the case in the Republic 
of Srpska, be the first and last, i.e., the only, point of decision-making when 
it comes to domestic violence because the goal of felony law is not to insti-
gate behavioural improvement or to reconcile family members. Instead, the 
function of felony law is to act as an ultima ratio when the reactions of other 
branches of law no longer provide results. It is noticeable that even now, 
when domestic violence is treated exclusively as a felony, it still oscillates 
between misdemeanour and felony law. The evidence that the lawmakers still 
“desire” misdemeanour law involvement in the reaction to domestic violence 
can be found in the existing legal solution in which protective measures in 
cases involving domestic violence are issued by a misdemeanour court. If 
this incrimination was truly supposed to reallocate domestic violence to the 
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domain of felony law, then, the authority to issue such measures should have 
been given to felony courts. That way, one and the same procedure would 
cover the entire development of a case involving domestic violence.

In light of all of this, other branches of law, primarily family law, should 
have an opportunity to use their instruments and mechanisms to prevent 
domestic violence. Misdemeanour law should be harnessed to respond to less 
serious cases of domestic violence, and only if all these mechanisms do not 
produce results, felony law should be allowed to become involved in family 
relations. In addition, in the process of legal regulation, it is necessary to draw 
a sharp demarcation line between the legal description of a misdemeanour 
and a felony in order to prevent ambiguity in relation to domestic violence, as 
well as the authority of various bodies responsible for it so as to avoid caus-
ing difficulties for the lawmakers themselves, the parties in a process, and us, 
the authors, when the subject of domestic violence becomes a subject of our 
interest again.
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The Law on Criminal Procedure of the Republic of Srpska, Official Gazette of the Re-
public of Srpska, No. 53/12, 91/17, 66/18 and 15/21;

The Law on Misdemeanours of the Republic of Srpska, Official Gazette of the Republic 
of Srpska, No. 63/14, 110/16 and 100/17;

The Law on the Prevention of Domestic Violence, Official Gazette of the Republic of 
Srpska, No. 94/16;

The Law on the Protection from Domestic Violence of the Republic of Srpska, Official 
Gazette of the Republic of Srpska, No. 102/12, 108/13, 82/15, 84/19.

Domestic case law
Decision of the Basic Court in Bijeljina, 80 0 Pr 120870 20 Pr from October 8, 2020. 
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САЖЕТАК: Еволуција финансијског тржишта изнедрила је 
нове инструменте трговине – виртуелне валуте. Имајући у ви-
ду разноврсност и нехомогеност виртуелних валута, аутор је 
истраживао положај дигиталних токена, који се, с обзиром на 
својства, уподобљавају серијским хартијама од вредности. Сто-
га се у првом делу рада сагледава емисија дигиталних валута. 
Централни део рада посвећен је критичком сагледавању и ана-
лизирању питања правне одговорности емитента за мањкавост 
проспекта, односно белог папира, с посебним освртом на круг 
пасивно легитимисаних лица. Циљ предметног истраживања је 
да се упоредном анализом укаже на сличности и разлике које 
прате емисије хартија од вредности и дигиталних токена. На 
крају, коришћењем нормативног и компаративног метода, аутор 
закључује да, упркос бројним предностима озакоњења емисије 
и трговине виртуелних валута, емисију дигиталних токена пра-
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те ризици и поједине недоследности у поређењу са емисијом 
хартија од вредности. 

Кључне речи: одговорност емитента; хартије од вредности; 
емисија хартија од вредности; проспект; виртуелне валуте; ди-
гитални токени; иницијална понуда токена; бели папир

УВОДНА РАЗМАТРАЊА

Историја финансијског тржишта, берзанског и ванберзанског посло-
вања, сведочи нам о бројним преварама, малверзацијама и шпекулацијама, 
чији су главни актери, између осталог, били емитенти (издаваоци) вред-
носних папира. Убрзани развој технологија изнедрио је нове финансијске 
инструменте попут виртуелних валута (дигиталне валуте, криптова-
луте). Функционисање тржишта виртуелних валута отвара низ правних 
питања о ризицима њихове употребе. Ови ризици произлазе, пре свега, 
из специфичне технолошке инфраструктуре на којој су засноване вирту-
елне валуте. Сходно томе, законодавна и регулаторна тела широм света 
суочавају се са дилемом на који начин поступити у регулисању пред-
метне материје. Док се с једне стране од регулаторних тела очекује да 
испрате развој финансијског тржишта и не спутавају финансијске ино-
вације, с друге стране, од њих се очекује да воде рачуна о интересима 
јавног поретка, односно очувању финансијске стабилности, а, пре свега, 
заштите од финансијских малверзација (попут спречавања прања новца 
и финансирања тероризма), као и заштите неуких улагача. С тим у вези, 
питање које се учестало поставља пред регулаторне органе јесте могућ-
ност примене постојећих прописа (пре свега прописа којима се регулише 
тржиште капитала) на различите појавне облике дигиталне имовине. 

Република Србија усвојила је Закон о дигиталној имовини 29. де- 
цембра 2020. године, чиме се уврстила у ред малобројних земаља које су 
на законодавном нивоу регулисале емисију и промет виртуелних валута.1 
Имајући у виду широку распрострањеност и нехомогеност виртуелних 
валута, у раду ће се анализирати положај дигиталних токена (security 
tokens). Узимајући у обзир да њиховим имаоцима дају одређена права 
и обавезе, дигитални токени се уподобљавају серијским хартијама од 
вредности. Како се иницијалном јавном понудом виртуелних валута, 
односно дигиталних токена, финансира развој новооснованих компа-
нија и стартапова, поставља се и питање примене прописа о заштити 

1 Закон о дигиталној имовини, Службени гласник РС, бр. 153/2020. 
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инвеститора и тржишта капитала. С тим у вези, решења новоусвојеног 
Закона о дигиталној имовини de lege lata и de lege ferenda доводе се у 
везу са решењима Закона о тржишту капитала у погледу одговорности 
издаваоца за емисију финансијских инструмената, а у циљу пружања 
заштите неуким инвеститорима. Предмет овог истраживања ограничава 
се на одређивање одговорних лица (пасивна легитимација), као и услове 
под којима она могу бити одговорна за извештавање јавности и објављи-
вање и садржај проспекта, односно белог папира у емисији виртуелних 
валута. У том контексту, у раду ће се паралелно анализирати одговорност 
издаваоца за објављивање проспекта, односно издаваоца белог папира 
у емисији дигиталних токена, посебно указујући на потребу јасног раз-
граничења емитентове одговорности према Закону о тржишту капитала, 
односно Закону о дигиталној имовини.

ЕМИСИЈА ВИРТУЕЛНИХ ВАЛУТА

Функционисање тржишта виртуелних валута (дигиталне имовине, 
дигиталних валута), које је последњих година у повоју, отвара низ прав-
них питања о ризицима њихове употребе, који првенствено произлазе 
из технолошке инфраструктуре на којој су засноване. Ризици употребе 
дигиталних валута још нису покривени стандардизованим правним и 
регулаторним оквиром, премда постоје иницијативе на глобалном нивоу 
које су примарно усмерене на спречавање злоупотребе виртуелних валута 
у циљу прања новца и финансирања тероризма.2 У оквиру Стратегије 
дигиталног финансирања ЕУ, предложена је Уредба о тржиштима крипто-
валута, која је тренутно у фази првог читања у Савету. Република Србија 
је једна од малобројних земаља која је на законодавном нивоу регулисала 
употребу виртуелних валута, доношењем Закона о дигиталној имовини 
2020. године. 

Закон о дигиталној имовини дефинише виртуелну валуту, односно 
дигиталну имовину као дигитални запис вредности који се може диги-
тално куповати, продавати, размењивати или преносити и који се може 
користити као средство размене или у сврху улагања, при чему виртуелна 
валута не укључује дигиталне записе валута које су законско средство 

2 Јованић, Т. (2021). Криптовалуте као нов изазов заштите потрошача. У: За-
штита колективних интереса потрошача. Београд: Правни факултет – Универзитет 
Унион, 396. 



199

Р. П. Совиљ, Сличности и разлике у емисији хартија од..., стр. 196–214.

плаћања и другу финансијску имовину која је уређена другим законима.3 
Закон чини дистинкцију, те разликује две врсте дигиталне имовине – вир-
туелне валуте (криптовалуте) и дигиталне токене.4 На основу законске 
дефиниције може се констатовати да је дигитална имовина добро на коме 
одређено лице има право својине, а то добро је дигитално забележено 
(у некој дигиталној бази података, попут Distributed Ledger Technology – 
DLT или било која друга технологија која у ту сврху може послужити), 
има одређену вредност, може се дигитално куповати, продавати, разме-
њивати или преносити, а сврха је размена или улагање.5 Дакле, Закон 
је изричит да се дигитална имовина не користи за плаћање, односно да 
криптовалута није новац, већ се трансакција у којој се даје криптовалута 
за неку услугу или робу, третира као размена. De facto, оваква активност 
јесте плаћање, али de iure није. Институт размене искоришћен да би се 
задовољио став Народне банке Србије да криптовалута није новац, што 
неминовно имплицира њен правни положај и порески третман.6 

С друге стране, издавање дигиталних токена представља начин да 
пословни субјекти дођу до свежег капитала, односно до средстава за 
реализацију својих пословних планова и стратегија путем иницијалне 
јавне понуде (Initial Coin Offering – ICO). Crowdfunding, односно руда-
рење, упоредноправно посматрано иновативан и веома важан институт 
прикупљања свежег капитала за новоосноване компаније, вероватно је 
највећа погодност коју Закон о дигиталној имовини доноси за стартап 
компаније из Србије.

Издавалац дигиталне имовине може бити домаће или страно 
физичко лице, предузетник или правно лице. Емисија виртуелних валута 
(криптовалута) спада под надлежност Народне банке Србије, док је Коми-
сији за хартије од вредности поверена надлежност у емисији дигиталних 

3 Закон о дигиталној имовини, чл. 2, ст. 1, т. 1. 
4 Закон дефинише виртуелну валуту као врсту дигиталне имовине коју није из-

дала и за чију вредност не гарантује централна емисиона банка, нити други орган јав-
не власти, која није нужно везана за законско средство плаћања и нема правни статус 
новца или валуте, али је физичка или правна лица прихватају као средство размене и 
може се куповати, продавати, размењивати, преносити и чувати електронски. С друге 
стране, дигитални токен је врста дигиталне имовине и означава било које нематери-
јално имовинско право које у дигиталној форми представља једно или више других 
имовинских права, што може укључивати и право корисника дигиталног токена да 
му буду пружене одређене услуге. Закон о дигиталној имовини, чл. 2, ст. 1, т. 2. и 3.

5 Sovilj, R. (2021). Legal Aspects of Digital Asset Market in the Republic of Serbia. 
In: Regional Law Review. Belgrade: Institute of Comparative Law, 301. 

6 Мотика, Ж. (2021). ИЦО у Србији – Издавање дигиталне имовине по Закону 
о дигиталној имовини. Доступно на: https://lawlife.rs/index.php/pravo/178-ico-u-srbiji-
izdavanje-digitalneimovine-po-zakonu-o-digitalnoj-imovini (приступљено: 10. 12. 2021).



200

Гласник Адвокатске коморе Војводине, бр. 1/2023.

токена. Ако дигитална имовина садржи обележја виртуелних валута и 
дигиталних токена, спада под надлежност обе институције.7 На емисију 
дигиталних токена, која има сва својства финансијског инструмента, као и 
на секундарно трговање примењиваће се закон којим се уређује тржиште 
капитала. Изузетно од овог правила, неће се примењивати Закон о тржи-
шту капитала на емисију и секундарно трговање дигиталне имовине која 
има особине финансијског инструмента уколико су испуњени следећи 
услови: 1) дигитална имовина нема одлике акција; 2) дигитална имовина 
није заменљива за акције; и 3) укупна вредност дигиталне имовине коју 
током периода од 12 месеци издаје један издавалац не прелази износ од 
3.000.000 евра у динарској противвредности по званичном средњем курсу 
динара према евру који утврђује Народна банка Србије на дан издавања, 
односно током примарне продаје.8 Дакле, емитенти који се одлуче за 
емисију дигиталне имовине која кумулативно испуњава сва три наведена 
услова, емисију могу спровести по значајно поједностављеној проце-
дури, испуњавајући само услове Закона о дигиталној имовини као lex 
specialisа, без обавезе да поштују формално и садржински знатно строжа 
правила Закона о тржишту капитала. У овоме се огледа предност еми-
сије и секундарне трговине дигиталне имовине у односу на досадашња 
решења Закона о тржишту капитала, са становишта предузетника и стар-
тап компанија, будући да им је олакшан приступ новчаним фондовима.

Према предлогу Уредбе о тржиштима криптовалута издавалац вир-
туелних валута може бити само правно лице које нуди јавности било коју 
врсту виртуелне валуте, или тражи пријем виртуелне валуте на плат-
форму за трговање виртуелним валутама, што нам недвосмислено указује 
да емитент није нужно творац или креатор саме виртуелне валуте. Дакле, 
издаваоци су економски субјекти који емитују виртуелне валуте или који 
пружају различите услуге у вези са различитим виртуелним валутама.9 
Издавање виртуелних валута може бити у форми понуде учињене јав-
ности објављивањем белог папира или трговањем на платформама за 
трговање. Предлог Уредбе захтева да емитенти виртуелних валута морају 
бити искључиво правна лица, која су у обавези да саставе, доставе и 
објаве бели папир.10 

7 Закон о дигиталној имовини, чл. 10. 
8 Закон о дигиталној имовини, чл. 7, ст. 1. и 2. 
9 Horvath, A. (2021). Protection of Consumers provided in the Proposal for a Reg-

ulation of Markets in Crypto-assets. У: Заштита колективних интереса потрошача. 
Београд: Правни факултет – Универзитет Унион, 435. 

10 Од овог правила постоје изузећа, која се односе на ситуације када није не-
опходно објавити бели папир: 1) виртуелна валута се нуди бесплатно; 2) виртуелна 
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ОДГОВОРНОСТ ЕМИТЕНТА ЗА ИСТИНИТОСТ  
И ПОТПУНОСТ ПОДАТАКА У ЕМИСИЈИ ХАРТИЈА  

ОД ВРЕДНОСТИ И ВИРТУЕЛНИХ ВАЛУТА

Проспект vs бели папир

Поступак јавне емисије хартија од вредности претпоставља низ 
правних радњи којим емитент истиче понуду и продаје хартије од вред-
ности инвеститорима. Једна од кључних фаза у поступку јавне емисије 
свакако је објављивање проспекта. Проспект, као писана исправа, садржи 
детаљне податке о одређеној јавној емисији, које улагачи могу разумно 
да очекују, с обзиром на особену природу емитента и хартија од вред-
ности понуђених на продају.11 С тим у вези, проспект мора садржати све 
неопходне информације које, с обзиром на посебна обележја издаваоца и 
хартија од вредности које се јавно нуде или укључују у трговање на регу-
лисано тржиште (берзу), односно мултилатералну трговачку платформу 
омогућавају инвеститорима да изврше објективну процену имовине и 
обавеза, правног и финансијског положаја, пословних добитака и губи-
така, као и потенцијалних пословних резултата издаваоца и гаранта 
емисије уколико постоји, као и права која проистичу из понуђених хар-
тија од вредности.12 Основна улога проспекта је заштитна, с обзиром на 
то да је његов основни циљ да заштити интересе потенцијалних инвести-
тора. Успостављањем обавезе његовог објављивања у случају упућивања 
јавне понуде хартија од вредности настоји се ублажити информациона 
асиметрија која, пре спровођења трансакције, постоји између издаваоца с 
једне и улагача и шире јавности, с друге стране.13 

валута се аутоматски креира рударењем као награда за одржавање DLT; 3) виртуелна 
валута је јединствена и није замењива с другом виртуелном валутом; 4) виртуелна 
валута се нуди физичким и правним лицима којих је укупно мање од 150 по држави 
чланици ЕУ у којој та лица делују за сопствени рачун; 5) укупна вредност јавне по-
нуде виртуелних валута у ЕУ током периода од 12 месеци не прелази милион евра, 
односно истоветан износ у другој валути или виртуелној валути; 6) јавна понуда вир-
туелних валута упућена је искључиво институционалним инвеститорима и виртуел-
ну валуту искључиво могу поседовати институционални инвеститори. Proposal for a 
Regulation of the European Parliament and of the Council on Markets in Crypto-assets, and 
amending Directive (EU) 2019/1937. Art. 4 (2). 

11 Јовановић, Н. (2000). Обавезност јавне понуде за продају вредносних папира 
у међународном, упоредном и домаћем праву. Право и привреда, 5–8, 438.

12 Закон о тржишту капитала, Службени гласник РС, бр. 31/2011, 112/2015, 
108/2016. и 9/2020, чл. 15, ст. 1.

13 Марјански, В. (2010). Недостаци проспекта. Право и привреда, 4–6, 304. 
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Емитент не сме злоупотребити свој положај тако што ће у про-
спекту неупадљиво приказати неповољне податке, истичући повољне, 
и на тај начин створити код улагача погрешну представу о било којој 
чињеници у вези са емисијом, која је значајна за оцену исплативости и 
ризичности куповине понуђених хартија од вредности. Уколико улагач 
претрпи штету услед нетачног, непотпуног или „улепшаног” проспекта 
(нпр. после емисије курс издатих хартија од вредности падне, кад се 
открије мањкавост проспекта), наступа одговорност издаваоца и његових 
помагача у емисији.14 

Истоветно проспекту, обавеза објављивања белог папира о вирту-
елним валутама представља меру заштите потрошача, односно улагача. 
Наиме, улога састављања и објављивања белог папира у емисији вирту-
елних валута истоветна је улози проспекта у вези са емисијом хартија 
од вредности. Они имају за циљ да представе на поштен, јасан и необ-
мањујући начин значајну количину података о емитованим виртуелним 
валутама, укључујући опасности које могу настати у вези са виртуелним 
валутама, као и о самом емитенту.15

У Предлогу Уредбе о тржиштима криптовалута наводи се да би 
бели папир требало да садржи детаљне информације о: издаваоцу и глав-
ним учесницима укљученим у осмишљавање и развој пројекта; самом 
пројекту; врсти виртуелне валуте као и разлозима због којих ће бити 
понуђена јавности, односно за коју ће се тражити укључење за трговање; 
детаљан опис обележја јавне понуде укључујући и број понуђених вирту-
елних валута, цене емисије, услова и одредби о претплати; детаљан опис 
права и обавеза повезаних за виртуелним валутама, односно процедура 
и услова за остваривање тих права; информације о основној технологији 
и стандардима које примењује издавалац виртуелне валуте, а који омогу-
ћавају држање, чување и пренос те валуте; детаљан опис ризика који се 
односе на емитента, виртуелну валуту, јавну понуду виртуелне валуте и 
имплементацију пројекта који се финансира емисијом понуђених вирте-
улних валута.16

С друге стране, Закон о дигиталној имовини предвиђа да је изда-
вање виртуелних валута у Републици Србији дозвољено, без обзира на то 

14 Јовановић, Н. (2009). Берзанско право. Београд: Правни факултет Универзи-
тета у Београду, 470.

15 Horvath, A. (2021). Protection of Consumers provided in the Proposal for a Reg-
ulation of Markets in Crypto-assets. У: Заштита колективних интереса потрошача. 
Београд: Правни факултет – Универзитет Унион, 441.

16 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on Mar-
kets in Crypto-assets, and amending Directive (EU) 2019/1937. Art. 5 (1). 



203

Р. П. Совиљ, Сличности и разлике у емисији хартија од..., стр. 196–214.

да ли је за њу сачињен и/или одобрен бели папир.17 Међутим, како Закон 
не успоставља обавезу издавања белог папира, тако је иста остављена као 
могућност емитентима.18 Овде би ваљало указати да је Закон о дигитал-
ној имовини значајно либералнији у питању обавезе објављивања белог 
папира, посебно имајући у виду ризичност и неизвесност која прати 
емисију дигиталних токена, у односу на Закон о тржишту капитала, који 
таксативно наводи под којим условима емитент није обавезан да сачини 
и објави проспект о емисији хартија од вредности.19 Узимајући у обзир 
ризик од делимичног или потпуног губитка уложених средстава, али и то 
да се на инвестирање у дигиталне токене не примењују правила којима 
се уређује осигурање депозита, прописи о заштити улагача, односно про-
писи којима се уређује заштита корисника финансијских услуга остаје 
упитно решење предвиђено Законом о дигиталној имовини о необавезно-
сти сачињавања и објављивања белог папира. Како не постоји обавезност 
објаве белог папира, остаје питање у којим ситуацијама ће се емитент 
одлучити да сачини и објави бели папир. 

Закон одређује бели папир као документ који се објављује при-
ликом издавања дигиталне имовине и који садржи податке о издаваоцу 
дигиталне имовине,20 о иницијалној понуди која омогућава улагачима 

17 Закон о дигиталној имовини, чл. 16, ст. 2. 
18 Користећи законску могућност издавалац Владимир Павићевић, брокер из 

Јагодине, огласио је иницијалну понуду за куповину 7.700.000 појединачних јединица 
дигиталне валуте лазар. Народна банка Србије реаговала је хитним саопштењем да 
није издала ниједно одобрење за бели папир који се иначе објављује приликом еми-
сије виртуелних валута, истичући да је за оглашавање противно одредбама Закона о 
дигиталној имовини прописана новчана казна и до пет милиона динара. На саопште-
ње НБС, издавалац је изјавио да нема места санкционисању, позивајући се на члан 
17 (ст. 2, т. 4) Закона, који допушта оглашавање иницијалне понуде дигиталне имо-
вине за коју није одобрен бели папир уколико је вредност дигиталне имовине мања 
од 100.000 евра, што је у овом случају испуњено будући да је вредност дигиталне 
имовине лазар износила 64.245 евра. На овом примеру видимо да законска одредба о 
необавезности објављивања белог папира води потенцијалним злоупотребама на тр-
жишту, али и дискреционом одлучивању надлежних надзорних органа. Више о томе 
доступно на: https://www.ekapija.com/news/3337442/izdavalac-domace-kriptovalute-laza-
r-tvrdi-da-je-sve-po-zakonu-planira-izdavanje (приступљено: 23. 12. 2021). 

19 Више о томе видети: Закон о тржишту капитала, чл. 12. 
20 Уколико је издавалац дигиталне имовине правно лице, бели папир мора са-

држати следеће податке о издаваоцу: 1) пословно име издаваоца; 2) адреса седишта 
издаваоца; 3) правну форму организовања издаваоца; 4) матични број издаваоца;  
5) назив одговарајућег регистра привредних субјеката у који је издавалац уписан;  
6) број телефона и адресу електронске поште издаваоца; 7) датум оснивања и реги-
страције издаваоца; 8) уколико је издавлац део групе, подаци о групи и положају из-
даваоца унутар те групе; 9) подаци о повезаним лицима издаваоца. Уколико је издава-
лац физичко лице, бели папир мора садржати његово име и презиме, ЈМБГ уколико је 
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(инвеститорима) да донесу информисану одлуку која се односи на ула-
гање у дигиталну имовину и разумеју ризике везане за иницијалну 
понуду и дигиталну имовину која се нуди. Такође, бели папир обавезно 
мора да садржи упозорење о ризицима карактеристичним за улагање 
у дигиталну имовину која је предмет иницијалне понуде.21 Уколико се 
дигитални токени издају са циљем да се финансира емитент, односно 
конкретан пројекат емитента, бели папир мора да садржи појединости о 
планираном коришћењу прикупљених средстава. С друге стране, ако се 
дигитални токени емитују са циљем који није финансирање конкретног 
емитентовог пројекта, неопходно је то навести у белом папиру, уз одгова-
рајуће образложење разлога за издавање дигиталних токена.22

Иницијална понуда дигиталне имовине за коју није одобрен бели 
папир се не може оглашавати у Републици, осим у складу са актом над-
зорног органа. Изузетно од овог правила, издавалац може оглашавати 
иницијалну понуду дигиталних токена за коју није одобрен бели папир 
у следећим случајевима:1) иницијална понуда је упућена мањем броју 
од 20 физичких и/или правних лица; 2) укупан број дигиталних токена 
који се издају није већи од 20; 3) иницијална понуда је упућена купцима/
инвеститорима који купују/улажу у дигиталну имовину у вредности од 
најмање 50.000 евра у динарској противвредности по званичном сред-
њем курсу динара према евру који утврђује Народна банка Србије на дан 
куповине/улагања, по купцу/инвеститору; 4) укупна вредност дигиталне 
имовине коју током периода од 12 месеци издаје један издавалац је мања 

издавалац држављанин Републике Србије, а број пасоша и државу издавања пасоша 
уколико је издавалац странац, као и адресу електронске поште. Правилник о белом 
папиру и накнадном белом папиру који се односи на дигиталне токене, Службени 
гласник РС, бр. 69/2021, чл. 3. 

21 Закон о дигиталној имовини, чл. 20. 
22 У белом папиру неопходно је инкорпорисати додатне информације о правима 

и обавезама које произлазе из дигиталних токена: 1) детаљан опис права и обавеза која 
ималац дигиталног токена има према издаваоцу, односно према трећем лицу (уколико 
таква права постоје), а најмање опис обавеза издаваоца дигиталних токена; 2) могућ-
ност располагања дигиталним токенима, уз опис свих ограничења права располагања, 
3) опис планираног метода трговине на секундарном тржишту; 4) план укључивања на 
постојеће платформе за трговање дигиталним токенима, односно план за формирање 
нове платформе за трговање дигиталним токенима (уколико постоји); 5) број дигитал-
них токена који се нуди, односно начин одређивања броја дигиталних токена који се 
нуди; 6) врста, односно својства дигиталних токена, укључујући информацију о томе 
да ли се дигитални токени замењују за другу дигиталну имовину и/или новац, као и 
да ли дигитални токени имају све или поједине одлике финансијских инструмената, 
а ако имају назнаку о томе који су то инструменти. Правилник о белом папиру и нак-
надном белом папиру који се односи на дигиталне токене, чл. 4. и 5. 
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од 100.000 евра у динарској противвредности по званичном средњем 
курсу динара према евру који утврђује Народна банка Србије.23 

Закон оставља могућност да надлежни орган – Комисија за хартије 
од вредности одбије захтев издаваоца дигиталних токена да објави бели 
папир из разлога које таксативно наводи (нпр. стечај издаваоца, ликвида-
ција, садржај белог папира доводи у заблуду или је нетачан итд.) али и 
из додатних разлога које надлежни органи могу да утврде подзаконским 
актима. Тиме је за доносиоце подзаконских аката отворено питање да, у 
складу са својим ставовима према дигиталним токенима, уведу додатне 
рестрикције.24

Закон прописује да је објављивање белог папира који није одобрен 
у складу са законом дозвољено под условом да се приликом његовог 
објављивања и током иницијалне понуде дигиталних токена на коју се 
односи тај бели папир јасно наведе да тај бели папир није одобрен.25 
Издавалац дигиталних токена за чију иницијалну понуду није одобрен 
бели папир, нити било које треће лице, не сме ту иницијалну понуду да 
оглашава у штампаним и електронским медијима, на отвореним површи-
нама и путем интернета.26 Дакле, у случају да није одобрено објављивање 
белог папира или исто није ни тражено, па и у случају да бели папир није 
написан, издавање дигиталних токена није забрањено, већ је оглашавање 
забрањено.27 

Имајући у виду одредбе Закона о дигиталној имовини које се 
односе на одобрење белог папира и оглашавања, сматрамо да бели папир 
начелно треба да постоји, не само из разлога усклађености са правилима 
Закона о тржишту капитала која се односе на садржај проспекта, већ, пре 
свега, ради слања веродостојног сигнала потенцијалним инвеститито-
рима да иза иницијалне понуде дигиталних токена стоји професионалан 
тим са конкурентним производом у који су уложени значајно време и 
труд. Поред наведеног, уколико претпоставимо да су дигитални токени 
уподобљени серијским хартијама од вредности, уочавамо да је издавалац 
дигиталних токена у повлашћеном положају наспрам издаваоца хартија 

23 Закон о дигиталној имовини, чл. 17. 
24 Мотика, Ж. (2021). ИЦО у Србији – Издавање дигиталне имовине по Закону 

о дигиталној имовини. Доступно на: https://lawlife.rs/index.php/pravo/178-ico-u-srbiji-
izdavanje-digitalneimovine-po-zakonu-o-digitalnoj-imovini (приступљено: 10. 12. 2021).

25 Закон о дигиталној имовини, чл. 17, ст. 3. 
26 Правилник о оглашавању иницијалне понуде дигиталних токена за коју није 

одобрен бели папир и оглашавању у вези са дигиталним токенима за које није одо-
брен накнадни бели папир, Службени гласник РС, бр. 69/2021, чл. 3–7. 

27 Sovilj, R. (2021). Legal Aspects of Digital Asset Market in the Republic of Serbia. 
In: Regional Law Review, Belgrade: Institute of Comparative Law, 305. 
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од вредности будући да не постоји законска обавеза објављивања белог 
папира. То је додатни разлог зашто је неопходно увести обавезно обја-
вљивање белог папира, како би се омогућио равноправан положај свих 
учесника на тржишту.

Одговорна лица за мањкавост проспекта,   
односно белог папира

Одговорност за садржај проспекта, односно белог папира настаје у 
случају његове манљиве садржине. Садржина проспекта, односно белог 
папира је манљива када није усклађена са прописима о његовој потпуно-
сти, тачности и јасности. Узимајући у обзир врсту мане, проспект може да 
буде непотпун, нетачан или кривотворен („улепшан“, „криво наводећи“).28 
Питање одговорности за садржину проспекта је комплексно и обухвата 
низ правних питања попут: нетачност и непотпуност проспекта, питање 
каузалности (узрочне везе између манљивог садржаја проспекта и насту-
пеле штете), питање терета доказивања, лица која могу бити одговорна за 
садржај проспекта (пасивна легитимација), природе и принципа њихове 
одговорности, питање утицаја степена кривице на њихову одговорност 
(ако одговарају по принципу субјективне одговорности), лица која могу 
поднети захтев за накнаду штете (активно легитимисана лица), као и 
питање обима накнаде штете и застарелости захтева за накнаду штете.29 

На првом месту потребно је одредити лице које је одговорно за 
мањкаву садржину проспекта. Како у домаћем праву, тако и у упоредном 
законодавству, као одговорно лице за садржај проспекта претпоставља се 
издавалац.30 Такво решење јесте логично имајући у виду да издавалац 
заправо и „продукује“ информације садржане у проспекту. По правилу, 
издавалац је адресат обавезе објављивања проспекта, било да је реч 
о проспекту при јавној понуди хартија од вредности, било да је реч о 

28 Марјански, В. (2010). Недостаци проспекта. Право и привреда, 4–6, 311. 
29 Марјански, В. (2013). Лица одговорна за садржај проспекта. Зборник радова 

Правног факултета у Новом Саду, 4, 276. 
30 Закон одређује издаваоца хартија од вредности као домаће или страно правно 

лице приватног или јавног права, које издаје или предлаже издавање хартија од вред-
ности, а уколико се ради о депозитним потврдама, издаваоцем се сматра лице које из-
даје хартије од вредности које представљају те депозитне потврде. Издавалац је јавно 
друштво уколико испуњава бар један од прописаних услова: 1) успешно је извршио 
јавну понуду хартија од вредности у складу са проспектом чије је објављивање одо-
брила Комисија; 2) чије су хартије од вредности укључене у трговање на регулисаном 
тржишту, односно МТП и ОТП у Републици Србији. Закон о тржишту капитала, Слу-
жбени гласник РС, бр. 129/2021, чл. 2, ст. 1, т. 99. и 100. 
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проспекту који се објављује приликом укључења хартија од вредности 
и других финансијских инструмената на регулисано тржиште (берзу), 
односно мултилатералну трговачку платформу.31 

Закон о тржишту капитала из 2011. године предвиђа могућу одго-
ворност за садржај проспекта у односу на широк круг лица, а да притом 
углавном не предвиђа услове под којима та лица одговарају за садржај про-
спекта. Када проспект или скраћени проспект садржи погрешне, нетачне 
или податке који доводе у заблуду, односно када су изостављене битне 
чињенице одговорност сносе: 1) издавалац, директор и чланови управног 
одбора издаваоца, осим уколико члан управног одбора није гласао против 
одобрења јавне понуде;32 2) лице које упућује понуду, а није издавалац 
(понуђач); 3) гарант (јемац) у вези са издавањем хартија од вредности;33 4) 
инвестиционо друштво које пружа услуге покровитеља (енг. market maker) 
или агента емисије у вези са јавном понудом; 5) независни ревизори изда-
ваоца, искључиво у вези са финансијским извештајима који су укључени 
у проспект, а обухваћени су њиховим извештајем о ревизији и 6) друго 
лице које преузме одговорност за тачност и потпуност информација у 
делу проспекта за који је преузело одговорност, искључиво у вези са тим 
подацима (нпр. рачуновођа, адвокат).34 На основу слова Закона констату-

31 Марјански, В. (2013). Лица одговорна за садржај проспекта. Зборник радова 
Правног факултета у Новом Саду, 4, 277. 

32 Недавно усвојени Закон о тржишту капитала јасно прави разлику да одговор-
но лице за садржај проспекта може бити директор или чланови одбора директора код 
друштва са једнодомним управљањем, односно чланови надзорног одбора, извршни 
директори или чланови извршног одбора код друштва са дводомним управљањем, од-
носно чланови управног и извршног одбора код банака, осим уколико неко од ових 
лица није гласало против јавне понуде и/или укључења у трговање на организовано 
тржиште, Закон о тржишту капитала, 2021, чл. 45, ст. 1, т. 2. Новоусвојеним Законом 
отклоњен је пропуст који је начињен у Закону о тржишту капитала из 2011. године, 
који је предвидео одговорност чланова управног одбора, што је у супротности са За-
коном о привредним друштвима (ЗПД) који је истовремено усвојен. Наиме, ЗПД про-
писује да привредна друштва немају управни одбор, већ у случају дводомног упра-
вљања поред скупштине и једног или више директора, имају и надзорни одбор. То је 
разлог зашто је наведена одредба ЗТК о одговорности чланова управе за мањкавост 
проспекта остала неприменљива у пракси. Закон о привредним друштвима, Службе-
ни гласник РС, бр. 36/2011, 99/2011, 83/2014. – др. закон, 5/2015, 44/2018, 95/2018, 
91/2019. и 109/2021, чл. 198. 

33 Занимљиво је да је законодавац предвидео одговорност гаранта за мањкаву 
садржину проспекта у емисији хартија од вредности, а да притом није дефинисао ко 
је гарант. Гарант или јемац је лице које пружа неку врсту средстава обезбеђења (пер-
сонална или реална) у циљу испуњења обавеза које произлазе из облигационоправ-
них хартија од вредности које емитент издаје јавном понудом. 

34 Закон о тржишту капитала 2011, чл. 19, ст. 1, т. 1–6. Упоредити: Закон о тр-
жишту капитала 2021, чл. 45, ст. 1, т. 1–7. 
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јемо да издавалац, као и друга побројана лица, објективно одговарају за 
штету коју су претрпели улагачи услед мањкавости проспекта.35 Наведена 
одредба Закона нам недвосмислено имплицира да емитент објективно 
одговара за штету инвеститорима, чак и када није знао за ману садржану 
у проспекту. Издавалац не може оспоравати одговорност непостојањем 
своје кривице, будући да она није услов за њено наступање.36 

Када је реч о одговорности других лица (нпр. понуђача, који није 
истовремено издавалац, директора и чланова одбора директора издавао-
ца,37 гаранта емисије, покровитеља или агента емисије у вези са јавном 
понудом хартија од вредности) Закон о тржишту капитала не садржи 
изричиту норму о њиховој солидарној одговорности са издаваоцем. Ипак, 
у недостатку посебне одредбе Закона, могу се применити општа правила 
Закона о облигационим односима о одговорности више лица за исту 
штету. Наиме, за штету коју је више лица проузроковало заједно, сви уче-
сници одговарају солидарно.38 Солидарно одговарају за проузроковану 
штету и лица која су је проузроковала радећи независно једно од другог, 
ако се не могу утврдити њихови удели у проузрокованој штети. Кад је 
несумњиво да је штету проузроковало неко од два или више одређених 

35 Јовановић, Н. (2011). Нови законодавни „мућак“ Србије у MiFID окружењу. 
У: Усклађивање пословног права Србије са правом Европске уније (ур. Вук Радовић). 
Београд: Правни факултет Универзитета у Београду, 271. 

36 На овом месту ваљало би споменути одредбу некадашњег Закона о тржи-
шту хартија од вредности који је предвиђао да само издавалац и покровитељ емиси-
је одговарају објективно улагачима за штету коју претрпе услед мањкаве садржине 
проспекта, док, с друге стране, остала лица која су учествовала у изради проспекта 
(чланови управе издаваоца, ревизор, рачуновођа, адвокат и сл.) одговарају субјектив-
но, при чему се њихова савесност претпоставља (да су знала, односно због природе 
посла који обављају морала знати да су подаци наведени у проспекту нетачни или 
непотпуни). Закон о тржишту хартија од вредности и других финансијских инструме-
ната, Службени гласник РС, бр. 47/2006, чл. 27, ст. 7. 

37 У упоредном праву постоји солидарна одговорност чланова управе са изда-
ваоцем за штету причињену улагачима због мањкавости проспекта уколико су куму-
лативно испуњена два услова: да су учествовали у изради проспекта и да су притом 
били несавесни, односно да су знали, или због природе посла који обављају морали 
знати да су подаци у проспекту непотпуни или неистинити. Право Велике Британи-
је прописује да су сва лица која су имала положај директора у моменту објављива-
ња проспекта одговорна. Одговорност деривира из њиховог положаја, без обзира 
на то да ли су или нису учествовала у изради проспекта. Davies, P. (2003). Gower 
and Davies’ The Principles of Modern Company Law, Seventh еdition. London: Sweet & 
Maxwell, 674.

38 Закон о облигационим односима, Службени лист СФРЈ, бр. 29/78, 39/85, 
45/89. – одлука УСЈ и 57/89, Службени лист СРЈ, бр. 31/93, Службени лист СЦГ,  
бр. 1/2003. – Уставна повеља, Службени гласник РС, бр. 18/2020, чл. 206, ст. 1.
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лица која су на неки начин међусобно повезана, а не може се утврдити 
које је од њих штету проузроковало, та лица одговарају солидарно.39

Емитент може бити имовинскоправно и казненоправно одговоран 
улагачима. Санкционисање емитента и његових помагача у емисији по 
основу општих кривичних дела показало се неделотворним у пракси. 
Општа кривична дела као што су превара, утаја, проневера темеље се 
на кривици учиниоца, а најчешће на његовом умишљају.40 Како у трго-
вини хартијама од вредности учествују углавном правна лица, кривица 
се тешко доказује. Из тог разлога, у берзанском праву се предвиђају 
посебна кривична дела, чији учиниоци објективно одговарају чим су 
извршили радњу дела, без обзира на свој психички однос према радњи 
и њеној последици. Тиме се пружа боља заштита улагачима, јер строже 
санкционисање одвраћа професионалце од тржишних злоупотреба и мал-
верзација. Међутим, домаће берзанско право не регулише кривична дела 
којима би се санкционисала одговорна лица за мањкавост проспекта.41 

Одговорно лице, које није издавалац, може спречити наступање 
своје одговорности на два начина. Прво, уколико проспект или извештај 
још није објављен, одговорно лице може да поднесе оставку на функ-
цију коју обавља, чим сазна за ману проспекта, а не може да је отклони 
пре објављивања. Са овим начином спречавања одговорности требало би 
изједначити издвајање писменог мишљења одговорног лица (нпр. члана 
одбора директора) у коме би се указало на грешке у проспекту и несла-
гање са истим.42 Други начин у спречавању одговорности примењује се 
кад је одговорно лице сазнало за ману проспекта или извештаја, након 

39 Закон о облигационим односима, чл. 206, ст. 3. и 4. 
40 Јовановић, Н. (2009). Берзанско право. Београд: Правни факултет Универзи-

тета у Београду, 484.
41 У домаћем праву, усвајањем Закона о тржишту капитала 2011. године деро-

гирана су кривична дела која су санкционисала одговорна лица у случају мањкавости 
проспекта. Наиме, према Закону из 2006. године који је уређивао тржиште хартија 
од вредности била су прописана два посебна кривична дела: 1) емисија хартија од 
вредности објављивањем мањкавог проспекта и 2) објављивање мањкавог извешта-
ја о емитентовом пословању. Лице које у проспекту, као и у сваком другом облику 
јавног оглашавања а у вези са емисијом и трговином хартијама од вредности објави 
неистините податке о правном и финансијском положају емитента, или његовим по-
словним могућностима, и друге неистините чињенице које су релевантне за доноше-
ње инвестиционе одлуке, или не објави потпуне податке о тим чињеницама – казниће 
се новчаном казном или затвором до три године. Уколико се овим делом изазове по-
ремећај на регулисаном тржишту (берзи), запрећена је казна затвора од једне до пет 
година за учиниоца. Више о томе: Закон о тржишту хартија од вредности и других 
финансијских инструмената, чл. 248. 

42 Јовановић, Н. (2008). Финансијска тржишта (Васиљевић, М., Васиљевић, Б., 
Малинић, Д. ур.). Београд: Комисија за хартије од вредности, 467. 
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објављивања проспекта. Тада може да спречи своју одговорност ако јав-
ност информише на адекватан начин да је проспект, односно извештај 
мањкав и да је објављен без његовог пристанка.43 Уколико је одговорно 
лице разумно веровало у истинитост и тачност података у проспекту и 
извештају, чак и ако је било небитног пропуста за које је знало у часу 
објављивања, неће бити одговорно уколико предузме разумне кораке да 
грешку исправи и обавести улагаче. Такође, одговорно лице неће се сма-
трати одговорним уколико се поуздало у мишљење и став експерта за 
кога је оправдано веровало да поседује адекватну стручност и искуство.44

С друге стране, уколико поредимо решења која се односе на одго-
ворност издаваоца дигиталних токена у односу на издаваоце хартија од 
вредности, запажамо да законодавац настоји да пружи адекватну правну 
заштиту улагачима у дигиталну имовину. Наиме, Закон о дигиталној 
имовини предвиђа обавезу издаваоца да интересе улагача стави испред 
сопствених, те да послује поштено, правично и професионално, у складу 
са најбољим интересима улагача. Законодавац предвиђа да све маркетин-
шке активности које издавалац предузме морају бити истините, јасне и 
не смеју доводити у заблуду потенцијалне инвеститоре.45 Издаваоци диги-
талне имовине су обавезни да пре успостављања пословног односа са 
корисником дигиталне имовине, односно пре емисије дигиталних токена 
обавесте улагаче о ризицима обављања трансакција с дигиталном имо-
вином, укључујући ризик од делимичног или потпуног губитка новчаних 
средстава, односно друге имовине, као и о томе да се на трансакције 
с дигиталном имовином не примењују прописи којима се уређује оси-
гурање депозита или заштита инвеститора, као ни прописи којима се 
уређује заштита корисника финансијских услуга.46

Закон о дигиталној имовини експлицитно наводи да одговорност 
сноси издавалац и одговорно лице издаваоца, односно заступник изда-
ваоца уколико бели папир садржи погрешне, нетачне или податке који 
доводе у заблуду, односно ако су изостављене битне чињенице.47 Осим 

43 Јовановић, Н. (2009). Берзанско право. Београд: Правни факултет Универ-
зитета у Београду, 491. Марјански, В. (2013). Лица одговорна за садржај проспекта. 
Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 4, 284.

44 Smith, D. (1999). Company law. Butterworth, Heinemann, Oxford, 97. 
45 Јованић, Т. (2021). Криптовалуте као нов изазов заштите потрошача. У: За-

штита колективних интереса потрошача. Београд: Правни факултет – Универзитет 
Унион, 423. 

46 Закон о дигиталној имовини, чл. 15, ст. 2. 
47 Од поменутих лица се тражи да бели папир обавезно садржи изјаву којом 

изјављују да су према њиховим сазнањима подаци у белом папиру у складу са чиње-
ницама, као и да нису изостављене чињенице које би могле да утичу на истинитост 
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издаваоца, одговорни за мањкавост белог папира могу бити: 1) незави-
сни ревизори издаваоца (друштво за ревизију, самостални ревизор и/или 
овлашћени лиценцирани ревизор), искључиво у вези са информацијама 
из финансијских извештаја који су укључени у бели папир, а обухваћени 
су њиховим извештајем о ревизији; 2) друго лице које преузме одго-
ворност за тачност и потпуност информација у делу белог папира за 
који је преузело одговорност, искључиво у вези са тим информацијама 
(нпр. рачуновођа, адвокат).48 На основу претходно наведеног, запажамо 
да је делокруг одговорних лица за мањкавост белог папира истоветан 
одредбама Закона о тржишту капитала, које се односе на одговорност 
независног ревизора и другог лица за мањкаву садржину проспекта.49 

Одговорност Комисије за хартије од вредности  
за истинитост и потпуност података садржаних у проспекту, 

односно белом папиру 

Закон о тржишту капитала изричито искључује одговорност 
Комисије за хартије од вредности за истинитост и целовитост података 
наведених у било ком делу одобреног проспекта, односно скраћеног про-
спекта за јавну понуду или укључење у трговање на регулисано тржиште, 
односно мултилатералну трговачку платформу.50 Овакво решење сматрамо 
само делимично исправним. Комисија за хартије од вредности не испи-
тује тачност наведених података садржаних у проспекту, па је искључење 
њене одговорности у том делу оправдано. Међутим, будући да Комисија 
испитује потпуност података садржаних у проспекту, с аспекта посто-
јања или непостојања података који су као обавезна садржина проспекта 
предвиђени законом и подзаконским актима, искључење одговорности 
Комисије у том делу не може се сматрати оправданим. У том случају, 
требало би да одговара Република Србија, услед пропуста у обављању 
службене дужности лица која су запослена у Комисији за хартије од вред-
ности, чији је оснивач Република Србија.51 

и потпуност белог папира. Поред тога, бели папир обавезно садржи информације о 
издаваоцу, односно заступнику издаваоца. Правилник о белом папиру и накнадном 
белом папиру који се односи на дигиталне токене, чл. 9, ст. 1. и 2. 

48 Закон о дигиталној имовини, чл. 21, ст. 1. и 2. 
49 Упоредити са Законом о тржишту капитала 2021, чл. 45, ст. 1, т. 6. и 7. 
50 Закон о тржишту капитала, чл. 19, ст. 5. Истоветно решење предвиђено је  

чл. 45, ст. 7. недавно усвојеног Закона о тржишту капитала. 
51 Марјански, В. (2013). Лица одговорна за садржај проспекта. Зборник радова 

Правног факултета у Новом Саду, 4, 289. 
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Ни у упоредном законодавству не постоји јединствено решење 
у питању одговорности надлежног регулаторног органа на тржишту 
капитала. Уредба ЕУ о проспекту искључује одговорност надлежног 
регулаторног органа, предвиђајући да је меродавно искључиво наци-
онално право. Према слову Уредбе, државе чланице ЕУ су обавезне да 
њихове националне прописе о правној одговорности надлежног регу-
латорног тела примењују само на проспекте које је одобрило њихово 
надлежно тело.52 Дакле, питање правне одговорности надлежног регула-
торног органа на тржишту капитала препуштено је државама чланицама 
да аутономно уређују својим прописима. 

Истоветно решење које се односи на искључење одговорности 
Комисије за хартије од вредности за истинитост и потпуност података 
наведених у проспекту прихваћено је и у емисији дигиталних токена.53 
Наиме, Република Србија, Комисија за хартије од вредности и други 
надлежни органи и органи јавне власти не сносе одговорност за било коју 
евентуалну штету и губитке које инвеститори и/или трећа лица претрпе у 
вези са улагањем у дигиталне токене који се издају.54

С тим у вези, значајно питање за све будуће пружаоце услуга повеза-
них са дигиталном имовином тиче се издавања дозвола и вршење надзора 
над спровођењем Закона. Наиме, Закон наводи да Народна банка Србије и 
Комисија за хартије од вредности неће имати дискреционо право прили-
ком одлучивања, већ да ће издавати дозволе искључиво уколико утврде да 
су испуњени сви Законом предвиђени услови. Сасвим оправдано поста-
вљамо питање колико је постојећи кадар државне управе образован и 
оспособљен за одлучивање и спровођење надзора када је посреди веома 
осетљива област као што је емисија дигиталних токена. 

52 Regulation (EU) 2017/1129 of the European Parliament and of the Council of 14 
June 2017 on the prospectus to be published when securities are offered to the public or 
admitted to trading on a regulated market, and repealing Directive 2003/71/EC, Official 
Journal of the European Union, L 168, чл. 20, ст. 9. 

53 О положају Комисије за хартије од вредности видети: Совиљ, Р., Стојко- 
вић-Златановић, С. (2017). Улога Комисије за хартије од вредности у поступку надзо-
ра над пословањем инвестиционих друштава. У: Правнички дани – Проф. др Славко 
Царић – Независност правосуђа, XIV међународни научни скуп. Нови Сад: Правни 
факултет за привреду и правосуђе, 351–362. 

54 Правилник о белом папиру и накнадном белом папиру који се односи на ди-
гиталне токене, чл. 7, ст. 2.
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ЗАКЉУЧАК

Значај извештавања јавности о планираним и предузетим инвести-
цијама је неопходан. Прикривање података, односно давање неистинитих 
и непотпуних података у проспекту / белом папиру и извештају, као и 
неблаговремено објављивање извештаја издаваоца хартија од вредно-
сти / виртуелних валута може имати несагледиве последице не само на 
предметну емисију и трговину, већ и на целокупно финансијско тржиште 
једне земље. Стога је било неопходно правно уредити емисије хартија од 
вредности, односно виртуелних валута одређивањем услова под којима 
емитенти и друга одговорна лица одговарају за мањкавост емисије.

Усвајањем Закона о дигиталној имовини, Србија се позициони-
рала међу малобројним државама са детаљним правним, али и пореским 
оквиром, који регулише употребу виртуелних валута. Тиме се трасира 
пут за развој иновација, привлачење страног знања и капитала, што би 
неминовно требало да допринесе даљем развоју индустрије дигиталне 
имовине. С обзиром на то да је држава увидела могућности које доноси 
емисија и трговина виртуелних валута, сва је прилика да се развије 
финансијско тржиште дигиталне имовине, те да се тиме надомести јаз 
који прати тржиште капитала последњих 30 година. Наравно, остаје да се 
види до које мере ће надлежни органи бити у стању да са постојећим тех-
ничким, али и кадровским ресурсима испрате примену Закона у пракси, 
нарочито имајући у виду децентрализованост блокчејн технологије. 
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advantages of legalizing the issuance and secondary trading of digi-
tal assets, the issuance of digital tokens is accompanied by risks and 
certain inequalities compared to the issuance of securities. 

Keywords: issuer’s responsibility, securities, issuance of 
securities, prospectus, digital assets, digital tokens, initial coin of-
fering, white paper

INITIAL CONSIDERATIONS

The history of the financial market, stock, and over-the-counter busi-
ness testifies to numerous frauds, embezzlements, and speculations, the main 
participants of which were, among others, the issuers of securities. The rapid 
development of technologies has given birth to new financial instruments, 
such as digital assets (digital currencies, cryptocurrencies). The functioning of 
the digital (virtual) currency market raises a number of legal questions about 
the potential risks of their use. These risks primarily arise from the specific 
technological infrastructure on which digital currencies are based. On the one 
hand, regulatory bodies are expected to monitor the development of the finan-
cial market without hindering financial innovation. However, they are also 
expected to take the interests of public order into account, i.e., the preservation 
of financial stability and, above all, protection against financial fraud (such 
as preventing money laundering and terrorist financing), as well as to protect 
unknowledgeable investors. In this regard, the question often raised before the 
regulatory authorities refers to the possibility of applying existing regulations 
(primarily, regulations that regulate the capital market) to various emerging 
forms of digital assets.

The Republic of Serbia adopted the Law on Digital Assets on December 
29, 2020, thus joining the ranks of the few countries regulating the issuance 
and circulation of virtual currencies at the legislative level.1 This paper will 
analyse the legal position of digital tokens, bearing in mind the diversity and 
inhomogeneity of digital assets and currencies (security tokens). Digital tokens 
are similar to serial securities in the sense that they provide their holders with 
certain rights and obligations. Since the initial public offering of virtual curren-
cies, i.e., digital tokens, is used to finance the development of newly founded 
companies and start-ups, the question of applying regulations on the protection 
of investors and the capital market also arises. In this regard, the decisions of 
the newly adopted Law on Digital Assets de lege lata and de lege ferenda are 

1 Law on Digital Assets, Official Gazette of the RS, no. 153/2020.
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linked to the decisions of the Law on the Capital Market regarding the respon-
sibility of the issuer for the issuance of financial instruments, with the aim 
of providing protection to unknowledgeable investors. The subject matter of 
this research is limited to identifying responsible persons (passive identifica-
tion), as well as the conditions under which they could be held responsible for 
reporting to the public and the publication and content of the prospectus, i.e., 
white paper in the issuance of virtual currencies. In this context, the paper will 
analyse the responsibility of the issuer for the publication of the prospectus, 
that is, the issuer of the white paper in the issuance of digital tokens in par-
allel, explicitly pointing out the need for a clear delimitation of the issuer’s 
responsibility according to the Law on the Capital Market and the Law on 
Digital Assets.

THE ISSUANCE OF DIGITAL (VIRTUAL) CURRENCIES

The functioning of the virtual currency market (digital assets, digital 
currencies), which has been in its infancy in recent years, raises a series of 
legal questions about the risks of their use, primarily arising from the techno-
logical infrastructure on which they are based. The risks associated with the 
use of digital currencies have not yet been covered by a standardized legal 
and regulatory framework, although, at the global level, there are initiatives 
primarily aimed at preventing the abuse of virtual currencies for money laun-
dering and terrorist financing purposes.2 As part of the EU’s Digital Finance 
Strategy (DFS), the Markets in Crypto-Assets Regulation (MiCA) has been 
proposed, which is currently in the first reading stage in the Council. The 
Republic of Serbia is one of the few countries that has regulated the use of vir-
tual currencies at the legislative level, with the adoption of the Law on Digital 
Assets in 2020. 

The Law on Digital Assets (hereinafter: LoDA) defines virtual cur-
rency, i.e., digital asset, as a digital representation of value that can be digitally 
bought, sold, exchanged, or transferred and used as a medium of exchange or 
for investment purposes. It also states that digital assets shall not include a 
digital representation of currencies that are a legal form of payment and other 
financial assets governed by other laws unless.3 LoDA makes a distinction 
between two types of digital assets - virtual currencies (cryptocurrencies) and 

2 Jovanić, T. (2021). Kriptovalute kao nov izazov zaštite potrošača. In: Zaštita kolek-
tivnih interesa potrošača. Belgrade: Union University Faculty of Law, 396.

3 Law on Digital Assets, Art. 2, paragraph 1, item 1.1. 
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digital tokens.4 Based on its legal definition, it appears that a digital asset is an 
asset/property/good on which a particular person has the right of ownership, is 
digitally recorded (in a digital database, such as Distributed Ledger Technol-
ogy - DLT or any other technology that can serve this purpose), has a certain 
value, can be digitally bought, sold, exchanged or transferred, and the purpose 
of its use is for exchange or for investment purposes.5 Therefore, LoDA explic-
itly states that digital assets are not used for payment, i.e., that cryptocurrency 
is not money but a transaction in which cryptocurrency is provided for a ser-
vice or a good is considered an exchange. De facto, this activity is a payment, 
but de jure, it is not. The concept of exchange was used to satisfy the National 
Bank of Serbia’s stance that cryptocurrencies are not money, which further 
affected the legal position, as well as the tax treatment of cryptocurrencies.6 

On the other hand, issuing digital tokens is a way for business entities 
to get fresh capital, i.e., funds for the realization of their business plans and 
strategies, through the Initial Coin Offering (ICO). Crowdfunding, i.e., mining, 
an innovative and powerful way of raising fresh capital for newly founded 
companies from a comparative point of view, is probably the biggest benefit of 
the Law on Digital Assets for Serbian start-up companies.

The issuer of digital assets can be a domestic or foreign natural and/
or legal person or entrepreneur. The issuance of virtual currencies (crypto-
currency) is under the jurisdiction of the National Bank of Serbia, while the 
Securities Commission is entrusted with the jurisdiction over the issuance 
of digital tokens. If a digital asset contains features of virtual currencies and 
digital tokens, it falls under the jurisdiction of both institutions.7 The law gov-
erning the capital market will be applied to the issuance of digital assets with 
all the features of a financial instrument and to the secondary trading and the 
provision of services connected with such digital assets. As an exception to 
this rule, the law governing the capital market shall not apply to the issuing 

4 The Law defines virtual currency as a type of digital assets that is not issued or 
guaranteed by a central bank or public authority, that is not necessarily attached to a legal 
tender and that does not have the legal status of money or a currency, but that is accept-
ed by natural or legal persons as a means of exchange and that can be bought, sold, ex-
changed, transferred, and stored electronically. On the other hand, a digital token is defined 
as a type of digital assets and means any intangible property representing, in digital form, 
one or more property rights, which might include the right of a digital token user to specific 
services. Law on Digital Assets, Art. 2, items 2 and 3.

5 Sovilj, R. (2021). Legal Aspects of Digital Asset Market in the Republic of Serbia. 
In: Regional Law Review. Belgrade: Institute of Comparative Law, 301. 

6 Motika, Ž. (2021). ICO u Srbiji – Izdavanje digitalne imovine po Zakonu o digi-
talnoj imovini. Available at: https://lawlife.rs/index.php/pravo/178-ico-u-srbiji-izdavanje-
digitalneimovine-po-zakonu-o-digitalnoj-imovini (Accessed on 10. 12. 2021).

7 Law on Digital Assets, Art. 10.
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of digital assets that have all the features of a financial instrument, nor to the 
secondary trading and the provision of services connected with such digital 
assets if all of the following conditions are met: 1) digital assets have no char-
acteristics of shares; 2) digital assets are not fungible with shares; and 3) the 
total value of digital assets issued by a single issuer during a period of 12 
months does not exceed EUR 3,000,000 in the dinar equivalent at the official 
middle exchange rate of the dinar against the euro determined by the National 
Bank of Serbia on the day of the issue, i.e., during the primary sale.8 There-
fore, issuers who decide to issue digital assets that cumulatively meet all three 
aforementioned requirements can implement the issuance under a significantly 
simplified procedure, meeting only the requirements of the Law on Digital 
Assets as lex specialis, without the obligation to comply with the significantly 
stricter rules of the Law on the Capital Market both formally, and in terms of 
content capital. This reflects the advantage of the issuance and secondary trade 
of digital assets compared to the previous solutions of the Law on the Capital 
Market, from the point of view of entrepreneurs and start-up companies, since 
their access to funds is facilitated. 

According to the proposal for a Regulation on Markets in Crypto-assets, 
the issuer of virtual currencies can only be a legal entity that offers any type 
of virtual currency to the public or requests the receipt of virtual currency on a 
virtual currency trading platform. This unequivocally implies that the issuer is 
not necessarily the creator or creator of the virtual currency itself. Therefore, 
issuers are economic entities that issue virtual currencies or provide different 
services related to different virtual currencies.9 The issuance of virtual curren-
cies can take place in the form of a public offer made through the publication 
of a white paper or trading on crypto-assets trading platforms. The proposal 
for the Regulation requires that the issuers of virtual currencies must be 
exclusively legal entities, which are obliged to draft a white paper, notify the 
competent authorities, and publish it.10 

8 Law on Digital Assets, Art. 7, items 1 and 2. 
9 Horvath, A. (2021). Protection of Consumers provided in the Proposal for a Reg-

ulation of Markets in Crypto-assets. In: Zaštita kolektivnih interesa potrošača. Belgrade: 
Union University Faculty of Law, 435. 

10 There are exceptions to this rule, referring to situations where publishing a white 
paper is not necessary and it does not apply: 1) the crypto-assets are offered for free; 2) the 
crypto-assets are automatically created through mining as a reward for the maintenance of 
the DLT or the validation of transactions; 3) the crypto-assets are unique and not fungible 
with other crypto-assets; 4) the crypto-assets are offered to fewer than 150 natural or legal 
persons per Member State where such persons are acting on their own account; 5) over a 
period of 12 months, the total consideration of an offer to the public of crypto-assets in the 
Union does not exceed EUR 1, 000,000, or the equivalent amount in another currency or in 
crypto-assets; 6) the offer to the public of the crypto-assets is solely addressed to qualified 
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RESPONSIBILITY OF THE ISSUER FOR THE ACCURACY AND 
COMPLETENESS OF INFORMATION IN THE ISSUANCE OF 
SECURITIES AND VIRTUAL CURRENCIES (DIGITAL ASSETS)

Prospectus vs. white paper

The procedure of public issuance of securities presupposes a series of 
legal actions by which the issuer highlights the offer and sells securities to 
investors. One of the key stages in the procedure is certainly the publication 
of the prospectus. As a written document, a prospectus contains detailed infor-
mation about a particular public issuance (which investors can reasonably 
expect), concerning the issuer and the securities to be offered to the public 
for sale.11 In this regard, the prospectus shall contain all information which, 
according to the particular nature of the issuer and of the securities offered to 
the public or admitted to trading on a regulated market or MTF, is necessary 
to enable investors to make an informed assessment of the assets and liabili-
ties, financial position, profit and losses, and prospects of the issuer and of any 
guarantor, and of the rights attaching to such securities.12 The primary role of 
the prospectus is protective, given that its main goal is to protect the interests 
of potential investors. Establishing the obligation to publish it in the case of a 
public offer of securities seeks to alleviate the information asymmetry between 
the issuer, on the one hand, and the investors and the general public, on the 
other hand, prior to the implementation of the transaction.13 

The issuer must not abuse its position by inconspicuously displaying 
unfavourable data and emphasizing favourable data in the prospectus to create 
a false impression among investors about any fact related to the issue signifi-
cant for evaluating the level of profitability and risk of the purchase of the 
offered securities. If the investor suffers damage as a result of an incorrect, 
incomplete, or “embellished” prospectus (e.g., after the issuance, the price of 
the issued securities falls when the flaw in the prospectus is discovered), the 
question of responsibility of the issuer and its helpers in the issuance arises.14 

investors and the crypto-assets can only be held by such qualified investors. Proposal for a 
Regulation of the European Parliament and of the Council on Markets in Crypto-assets, and 
amending Directive (EU) 2019/1937. Art. 4 (2). 

11 Jovanović, N. (2000). Obaveznost javne ponude za prodaju vrednosnih papira u 
međunarodnom, uporednom i domaćem pravu. Pravo i privreda, 5–8, 438.

12 Law on the Capital Market, Official Gazette of RS, No. 31/2011, 112/2015, 
108/2016 and 9/2020, Art. 15, para. 1.

13 Marjanski, V. (2010). Nedostaci prospekta. Pravo i privreda, 4–6, 304. 
14 Jovanović, N. (2009). Berzansko pravo. Belgrade: Faculty of Law, University of 

Belgrade, 470.
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As with the prospectus, the obligation to publish a white paper on virtual 
currencies/crypto-assets is a means of consumer protection, i.e., of investors. 
Namely, the role of drafting and publishing the white paper in the issuance of 
virtual currencies is identical to the role of the prospectus in connection with 
the issuance of securities. They are both meant to present a large amount of 
information about the crypto-asset issued in a fair, clear, and non-misleading 
way, including the potential dangers and risks in relation to the crypto-assets, 
and even about the issuer.15

The Proposal for a Regulation on Cryptocurrency Markets states that the 
crypto-asset white paper should contain the following information: a detailed 
description of the issuer and a presentation of the main participants involved 
in the project’s design and development; a detailed description of the issu-
er’s project, the type of crypto-asset that will be offered to the public or for 
which admission to trading is sought, and the reasons why it will be offered 
or why admission to trading is sought; a detailed description of the character-
istics of the public offer, the number of crypto-assets that will be issued or for 
which admission to trading is sought, the issue price of the crypto-assets and 
the subscription terms and conditions; a detailed description of the rights and 
obligations attached to the crypto-assets and the procedures and conditions for 
exercising those rights; information on the underlying technology and stand-
ards applied by the issuer of the crypto-assets allowing for the holding, storing 
and transfer of those crypto-assets; a detailed description of the risks relating 
to the issuer of the crypto-assets, the crypto-assets, the offer to the public of 
the crypto-asset and the implementation of the project financed by the issuance 
of the offered crypto-assets.16

However, the Law on Digital Assets states that issuing digital assets in 
the Republic of Serbia is allowed, regardless of whether the relevant white 
paper has been produced and/or approved.17 Since LoDA does not establish an 
obligation to issue a white paper, it is left as an option for issuers.18 It is worth 

15 Horvath, A. (2021). Protection of Consumers provided in the Proposal for a Reg-
ulation of Markets in Crypto-assets. In: Zaštita kolektivnih interesa potrošača. Belgrade: 
Union University Faculty of Law, 441.

16 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on Mar-
kets in Crypto-assets, and amending Directive (EU) 2019/1937. Art. 5 (1). 

17 Law on Digital Assets, Art. 16, para. 2. 
18 Using the legal possibility, the publisher Vladimir Pavićević, a broker from Ja-

godina, announced an initial offer for the purchase of 7,700,000 individual units of the 
“Lazar” digital currency. The National Bank of Serbia responded with an urgent announce-
ment that it did not issue any approval for the white paper that is normally published during 
the issuance of virtual currencies, emphasizing that an announcement against provisions of 
the Law on Digital Assets prescribes a monetary fine of up to 5,000,000 dinars. Upon the 
announcement of the NBS, the issuer stated that there is no place for sanctions, referring 
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noting that the Law on Digital Assets is significantly more liberal regarding the 
obligation to publish a white paper in comparison to the Law on the Capital 
Market, which specifies and lists the conditions under which the issuer is not 
required to create and publish a prospectus on the issuance of securities, espe-
cially regarding the level of risk and uncertainty that accompanies the issuance 
of digital tokens.19 Taking into account the risk of partial or complete loss of 
invested funds as well as the fact that the rules governing deposit insurance are 
not applied to investing in digital tokens, regulations on investor protection 
(governing the protection of users of financial services) remain a questionable 
solution provided by the Law on Digital Assets on the optional creation and 
publication of a white paper. As there is no legal obligation to publish a white 
paper, the question of the situations in which the issuer will decide to prepare 
and publish a white paper remains open. 

The Law on Digital Assets defines a white paper as a document published 
at the issuance of digital assets, containing information on the issuer of digital 
assets20 and the initial offering that allows investors to make an informed deci-
sion related to investing in digital assets and understand the risks associated 
with the initial offering and the digital assets being offered. The white paper 
must also contain a warning about the risks typical for the purchase of / invest-
ment in digital assets, which are the subject of the initial offering.21 If digital 
tokens are issued to finance the issuer, that is, a specific project of the issuer, 
the white paper must contain details on the planned use of the collected funds. 

to Article 17 (para. 2, item 4) of LoDA, which allows advertising of the initial offer of 
digital assets for which no white paper has been approved if the value of the digital assets 
is less than 100,000 euros, which, in this case, was fulfilled, since the value of the Lazar 
digital property was 64,245 euros. In this example, we can see that the legal provision on 
the optional publication of the white paper leads to potential abuses on the market, but 
also to the discretionary decision-making of the competent supervisory authorities. More 
about this topic is available at: https://www.ekapija.com/news/3337442/izdavalac-domace-
kriptovalute-lazar-tvrdi-da-je-sve-po-zakonu-planira-izdavanje, (Accessed on 23.12.2021). 

19 For more information, see: Law on the Capital Market, Art. 12. 
20 If the issuer of digital assets is a legal entity, the white paper must contain the 

following information about the issuer: 1) business name of the issuer; 2) address of the 
issuer's headquarters; 3) legal form of the organization of the issuer; 4) personal identifica-
tion number of the issuer; 5) name of the appropriate register of business entities where 
the issuer is registered; 6) telephone number and e-mail address of the issuer; 7) date of 
establishment and registration of the issuer’s organization; 8) if the issuer is part of a group, 
information about the group and the position of the issuer within that group; 9) data on re-
lated parties of the issuer. If the issuer is a natural person, the white paper must contain the 
issuer’s name and surname, ID number, if the issuer is a citizen of the Republic of Serbia, 
and the passport number and the country of issuance of the passport if the issuer is a for-
eigner, as well as the issuer’s e-mail address. Rulebook on the White Paper and Subsequent 
White Papers Related to Digital Tokens, Official Gazette of the RS, No. 69/2021, Art. 3. 

21 Law on Digital Assets, Art. 20. 
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On the other hand, if digital tokens are issued with a purpose other than financ-
ing a specific issuer’s project, it is necessary to state this in the white paper 
with a suitable explanation of the reason for issuing digital tokens.22

The initial offering of digital assets for which no white paper has been 
approved may not be advertised in the Republic of Serbia except under the act 
of the supervisory authority. As an exception to this rule, the issuer may adver-
tise an initial offering of digital tokens for which a white paper has not been 
approved in the following cases: 1) the initial offering is addressed to fewer 
than 20 natural and/or legal persons; 2) the total number of digital tokens to 
be issued does not exceed 20; 3) the initial offering addressed to buyers/inves-
tors buying/investing in digital assets is no less than EUR 50,000 in the dinar 
equivalent at the official middle exchange rate of the dinar against the euro 
determined by the National Bank of Serbia on the date of purchase/invest-
ment, per buyer/investor; 4) the total value of digital assets issued by a single 
issuer during a period of 12 months does not exceed EUR 100,000 in the dinar 
equivalent at the official middle exchange rate of the dinar against the euro 
determined by the National Bank of Serbia.23 

The Law on Digital Assets leaves the possibility for the competent 
authority (the Securities Commission) to reject the request of the issuer of dig-
ital assets to publish the white paper for reasons stated in the Law on Digital 
Assets (e.g., issuer’s bankruptcy, liquidation, white paper content is mislead-
ing or incorrect, etc.), or additional reasons the competent authorities may 
determine by by-laws. So, this represents an opportunity for the issuers of by-
laws to follow their attitudes toward digital assets and introduce additional 
restrictions.24

22 It is necessary to incorporate additional information about the rights and obliga-
tions arising from issuing digital tokens in the white paper: 1) a detailed description of 
the rights and obligations that the holder of the digital token has towards the issuer, i.e., 
towards a third party (if such rights exist), and at least a description of the obligations of 
the issuer of the digital tokens; 2) the possibility of managing the digital tokens, with a 
description of all restrictions within the right to manage the tokens, 3) a description of the 
planned method of trading on the secondary market; 4) a plan on joining the existing plat-
forms for trading digital tokens, i.e., a plan for forming a new platform for trading digital 
tokens (if it exists); 5) the number of digital tokens offered, that is, the method of determin-
ing the number of digital tokens offered; 6) type, i.e., properties of digital tokens, including 
information on whether digital tokens are exchanged for other digital assets and/or money, 
as well as whether digital tokens have all or some of the features of financial instruments, 
and if they do, an indication of what those instruments are. Rulebook on the White Paper 
and Subsequent White Papers Related to Digital Tokens, Arts. 4 and 5. 

23 Law on Digital Assets, Art. 17. 
24 Motika, Ž. (2021). ICO u Srbiji – Izdavanje digitalne imovine po Zakonu o digi-

talnoj imovini. Available at: https://lawlife.rs/index.php/pravo/178-ico-u-srbiji-izdavanje-
digitalneimovine-po-zakonu-o-digitalnoj-imovini (Accessed on 10. 12. 2021). 
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The Law on Digital Assets stipulates that publishing a white paper that 
has not been approved in accordance with this Law is allowed only if it is 
clearly indicated that the relevant white paper has not been approved during 
publishing and the initial offering of digital assets.25 The issuer of digital 
tokens (or any third party) for whose initial offering a white paper has not been 
approved may not advertise the initial offering in print and electronic media, 
on open platforms and surfaces, or via the Internet.26 Hence, when the pub-
lication of a white paper is not approved by the supervisory authority or not 
requested, and even when a white paper is not written, the issuance of digital 
assets is not prohibited. However, advertising them is prohibited under such 
circumstances.27 

Bearing in mind the provisions of the Law on Digital Assets that refer 
to the approval of the white paper and advertising, we believe that the white 
paper should, in principle, exist not only for the sake of compliance with the 
rules of the Law on the Capital Market relating to the content of the prospec-
tus but above all, for presenting credibility to potential investors. This would 
send the message that there is a professional team with a competitive prod-
uct in which significant time and effort have been invested behind the initial 
offering of digital tokens. Apart from the arguments above, if we assume that 
digital tokens are similar to serial securities, we can see that the issuer of digi-
tal tokens is in a privileged position compared to the issuer of securities, since 
there is no legal obligation to publish a white paper. This is another reason 
why introducing mandatory publication of the white paper is necessary – to 
enable and provide equality for all market participants.

PERSONS RESPONSIBLE FOR THE LACK OF ACCURACY, 
COMPLETENESS OR CLARITY OF THE PROSPECTUS 

OR WHITE PAPER

The legal responsibility for the content of the prospectus or the white 
paper arises if its content is deficient - misleading or incomplete. The con-
tent of the prospectus, that is, the white paper, is considered deficient/defective 
when it does not comply with the regulations on its completeness, accuracy, 

25 Law on Digital Assets, Art. 17, item 3. 
26 Regulation (Rulebook) on Advertising Initial Offerings of Digital Tokens for 

which no White Paper or Subsequent White Paper has been approved, Official Gazette of 
the RS, No. 69/2021, Arts. 3–7. 

27 Sovilj, R. (2021). Legal Aspects of Digital Asset Market in the Republic of Serbia. 
In: Regional Law Review. Belgrade: Institute of Comparative Law, 305. 
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and clarity. Depending on the nature of the defect, the prospectus may be 
incomplete, inaccurate, misleading, or falsified (“embellished”, “deceptive”).28 
The issue of legal responsibility, that is, liability for the content of a pro-
spectus, is complex. It includes several legal issues, such as: inaccuracy and 
incompleteness of the prospectus; the issue of causality (causal relationship 
between the flawed content of the prospectus and the resulting damage); the 
issue of the burden of proof; identification of persons who may be responsible 
for the content of the prospectus (passive identification) and the nature and 
principles of their responsibility; the question of the influence of the degree of 
guilt of their liability (if they are held accountable according to the principle 
of subjective responsibility); the persons who can submit a claim for compen-
sation (actively legitimized persons); as well as the question of the extent of 
compensation and the statute of limitations of compensation claims.29 

Firstly, it is necessary to determine the person responsible for the 
deficient content of a prospectus. Both in domestic law and in comparative 
legislation, the issuer is assumed to be the person responsible for the content 
of a prospectus.30 Such a solution is logical, considering that the issuer actually 
“produces” the information contained in the prospectus. As a rule, the issuer is 
the addressee of the obligation to publish a prospectus, whether it is a prospec-
tus published during a public offering of securities, or a prospectus published 
when securities and other financial instruments are listed on a regulated market 
(stock exchange), i.e., a multilateral trading platform.31 

The Law on the Capital Market from 2011 foresees possible liability for 
the content of the prospectus concerning a wide range of persons while gener-
ally not providing the conditions under which those persons are responsible 
for the content of the prospectus. When the prospectus or abbreviated prospec-
tus contains false, inaccurate, or misleading information, i.e., if essential facts 
are omitted, the responsibility lies with: 1) The issuer, director, and members 
of the management board of the issuer, unless a member of the management 

28 Marjanski, V. (2010). Nedostaci prospekta. Pravo i privreda, 4–6, 311. 
29 Marjanski, V. (2013). Lica odgovorna za sadržaj prospekta. Collected Papers of 

the Faculty of Law in Novi Sad, 4, p. 276. 
30 The law defines the issuer of securities as any local or foreign legal entity gov-

erned by private or public law, which issues or proposes the issuance of financial instru-
ments (securities), and in the case of depository receipts, the issuer is considered to be the 
person who issues the securities represented by those depository receipts. The issuer is con-
sidered a public company provided it meets at least one of the following requirements: 1) it 
has successfully executed a public offering of securities in accordance with the prospectus 
whose publication has been approved by the Commission; 2) its securities are admitted to 
trading on a regulated market, MTF or OTF in the Republic. Law on the Capital Market, 
Official Gazette of the RS, No. 129/2021, Art. 2, item 1, points 99 and 100. 

31 Marjanski, V. (2013). Op. cit., 277.
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board has specifically voted against the authorization of the public offering;32 2) 
Any person making an offer (offeror), and who is not an issuer; 3) Any guaran-
tor of the securities;33 4) Any investment firm providing underwriting services 
(market maker) or serving as an agent in connection with the public offer-
ing; 5) The issuer’s independent auditors, but only with respect to the financial 
statements included in or accompanying the prospectus, covered by their audit 
report, and 6) Any other person upon whose authority or expertise a statement 
is included in the prospectus that has assumed responsibility for the adequacy 
and accuracy of such a statement (e.g., an accountant, a lawyer).34 Based on the 
letter of the law, we conclude that the issuer, as well as the other listed per-
sons, are objectively responsible for any damage suffered by the investors due 
to any kind of deficiency of the prospectus.35 The aforementioned provision of 
the Law unequivocally implies that the issuer is objectively liable for damage 
to investors even if they were not aware of the flaw or deficiency in the pro-
spectus. The issuer, thus, cannot dispute liability by claiming not to be at fault 
since it is not a condition for the occurrence of the liability.36 

32 The recently adopted Law on the Capital Market makes a clear distinction that the 
person responsible for the content of the prospectus can be the director or members of the 
board of directors of a company with unicameral management or members of the super-
visory board, executive directors, or members of the executive board of a company with 
bicameral management or members of the administrative and executive boards of banks, 
unless one of these persons voted against the public offer and/or inclusion in trading on 
the organized market. Law on the Capital Market, 2021, Art. 45, item 1, pt. 2. The newly 
adopted Law eliminated the omission made in the Law on the Capital Market from 2011, 
which provided for the responsibility of the members of the board of directors, which is 
in contradiction with the Corporate (Company) Law, which was adopted at the same time. 
Namely, the Company Law states that companies do not have a board of directors, but in 
the case of bicameral management, in addition to the assembly and one or more directors, 
they have a supervisory board. This is why the aforementioned provision on management 
members' responsibility for the prospectus's deficiency remained inapplicable in practice. 
Company Law, Official Gazette of the RS, No. 36/2011, 99/2011, 83/2014 – other law, 
5/2015, 44/2018, 95/2018, 91/2019 and 109/2021, Art. 198. 

33 Interestingly, the legislator predicted the guarantor's liability for the poor content 
of the prospectus in the issuance of securities without defining who the guarantor is. A 
guarantor is a person who provides some type of security (personal or real) to fulfil the 
obligations arising from bond-law securities issued by the issuer through a public offering. 

34 Law on the Capital Market 2011, Art. 19, item 1, pts. 1–6. Compare with: Law on 
the Capital Market 2021, Art. 45, item 1, pts. 1–7. 

35 Jovanović, N. (2011). Novi zakonodavni „mućak“ Srbije u MiFID okruženju. In: 
Usklađivanje poslovnog prava Srbije sa pravom Evropske unije (ed. Vuk Radović). Bel-
grade: Faculty of Law, University of Belgrade, 271. 

36 At this point, it should be mentioned the provision of the former Law on the Secu-
rities Market, which provided that only the issuer and their sponsor are objectively liable to 
the investors for the damage they suffer as a result of the flawed content of the prospectus, 
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When it comes to the responsibility of other persons (e.g., the bidder who 
is not the issuer, directors and members of the board of directors of the issuer,37 
issuance guarantor, sponsor or agent of the issuance related to the public offer-
ing of securities), the Law on the Capital Market does not contain an explicit 
norm on their joint liability with the issuer. However, in the absence of a special 
provision of the Law regarding this matter, the general rules of the Law on 
Contracts and Torts on the liability for loss or injury of several persons for the 
same damage may be applied. Namely, for damage (loss or injury) caused by 
several persons, all participants are held jointly liable.38 Joint liability for loss 
shall also apply to the persons causing damage if they acted independently from 
one another, should their share in the damage caused be impossible to deter-
mine. Should there be no doubt that damage is caused by two or more persons 
who are in some way interconnected, and should it be impossible to establish 
who is liable for damage, such persons shall be liable jointly and severally.39

The issuer may be financially and criminally liable to investors. How-
ever, sanctioning the issuer and its helpers in the issuance based on general 
criminal offenses proved to be ineffective in practice. Prevalent crimes such 
as fraud, evasion, and embezzlement are based on the perpetrator’s guilt and, 
most often, on his intent.40 Since legal entities usually participate in securi-
ties trading, proving guilt is challenging. For this reason, stock market laws 
foresees special criminal acts, the perpetrators of which are objectively held 

while on the other hand, other persons who participated in the preparation of the prospec-
tus (members of the issuer's management team, auditor, accountant, lawyer, etc.) answer 
subjectively, whereby their conscientiousness is assumed (that they knew, or should have 
known due to the nature of the work they perform, that the information stated in the pro-
spectus is incorrect or incomplete). Law on the Securities Market and Other Financial In-
struments, Official Gazette of the RS, No. 47/2006, Art. 27, item 7. 

37 In comparative law, there are joint and several liabilities of the members of the 
management board of the issuer for damage caused to investors due to the shortcomings of 
the prospectus if two conditions are cumulatively met: that they participated in the prepa-
ration of the prospectus and were negligent, i.e., that they knew, or due to the nature of 
the work they perform, they should have known that the information in the prospectus is 
incomplete or untrue. The law of Great Britain stipulates that all persons who held the po-
sition of director at the time of publication of the prospectus are liable. The responsibility 
derives from their position, regardless of whether or not they participated in the preparation 
of the prospectus. Davies, P. (2003). Gower and Davies’ The Principles of Modern Com-
pany Law, Seventh edition. London: Sweet & Maxwell, 674.

38 The Law of Contracts and Torts (Law on Obligations), Official Gazette of SFRY, 
No. 29/78, 39/85, 45/89 – decision of the Constitutional Court of Yugoslavia and 57/89, 
Official Gazette of SRY, No. 31/93, Official Gazette of Serbia and Montenegro, No. 1/2003 
– Constitutional Charter, Official Gazette of RS, No. 18/2020, Art. 206, item 1.

39 The Law of Contract and Torts (Law on Obligations), Art. 206, items 3 and 4. 
40 Jovanović, N. (2009). Berzansko pravo. Belgrade: Faculty of Law, University of 

Belgrade, 484.
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responsible as soon as they have committed the act, regardless of their psy-
chological attitude towards the act and its consequences. This provides better 
protection for investors because stricter sanctions deter professionals from 
market abuse and misconduct. However, the domestic stock exchange law 
does not regulate criminal acts that would sanction the persons responsible for 
the flaws in the prospectus.41 

The responsible person, who is not the issuer, can prevent their respon-
sibility in two ways. First, suppose the prospectus or report has not yet been 
published. In that case, the responsible person can resign as they learn about 
the defect in the prospectus that they cannot remove before publication. This 
method of preventing liability should be equated with the issuance of a written 
opinion of the responsible person (e.g., a member of the board of directors) in 
which the errors in the prospectus and disagreement with it would be pointed 
out.42 Another way to prevent liability can be applied if the responsible person 
finds out about the flaw in the prospectus or report after publication. In that 
case, the responsible person can prevent liability by adequately informing the 
public that the prospectus or the report is flawed and published without their 
consent.43 Suppose the responsible person reasonably believed in the truth and 
accuracy of the information in the prospectus and report, even if there was an 
immaterial omission he was aware of at the time of publication. In that case, 
they will not be liable if they take reasonable steps to correct the error and 
inform investors. Also, the responsible person will not be held responsible if 
they relied on the opinion of an expert whom they justifiably believed to have 
adequate expertise and experience.44

41 In domestic law, with the adoption of the Law on the Capital Market in 2011, the 
criminal offenses sanctioned by the responsible persons in the event of a flawed prospectus 
were derogated. Namely, according to the Law from 2006 regulating the securities market, 
two specific criminal offenses were established: 1) issuing of securities by publishing a de-
fective prospectus and 2) publication of a defective report on the issuer's operations. A per-
son who, in the prospectus, as well as in any other form of public advertising in connection 
with the issuance and trading of securities, publishes false information about the issuer's 
legal and financial position, its business opportunities, or other false facts relevant to mak-
ing an informed investment decision, or does not publish complete information about those 
facts will be punished by a fine or imprisonment for up to three years. If this part causes a 
disturbance in the regulated market (stock exchange), the perpetrator is liable to a prison 
sentence of one to five years. More on this subject available at: Law on the Securities Mar-
ket and Other Financial Instruments, Art. 248. 

42 Jovanović, N. (2008). Finansijska tržišta (eds. Vasiljević, M., Vasiljević, B., De-
jan Malinić, D.). Belgrade: Securities Commission, 467. 

43 Jovanović, N. (2009). Berzansko pravo. Belgrade: Faculty of Law, University of 
Belgrade, 491. Marjanski, V. (2013), Lica odgovorna za sadržaj prospekta. Collected Pa-
pers of the Faculty of Law in Novi Sad, 4, 284.

44 Smith, D. (1999). Company law. Butterworth, Heinemann, Oxford, 97. 
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On the other hand, if we compare the solutions related to the responsibil-
ity of issuers of digital tokens in relation to issuers of securities, we notice that 
the legislator strives to provide adequate legal protection to investors in digi-
tal assets. Namely, the Law on Digital Assets prescribes the obligation of the 
issuer to put the interests of investors before their own and operate honestly, 
fairly, and professionally in accordance with the best interests of the investors. 
The legislator prescribes that all marketing activities undertaken by the issuer 
must be accurate, clearly stated, and not mislead potential investors.45 Before 
establishing a business relationship with a digital asset user or performing a 
digital asset transaction, a digital asset service provider is obliged to inform 
the digital asset user about the risks of a digital asset transaction, including the 
risk of a partial or complete loss of money, or other assets, as well as about 
the fact that digital asset transactions are not subject to regulations governing 
deposit insurance or investor protection or laws governing financial services 
consumer protection.46

The Law on Digital Assets explicitly states that the issuer and the issu-
er’s responsible person or legal representative shall be held liable if the white 
paper contains incorrect, inaccurate, or misleading data, or significant omis-
sions.47 Besides the issuer, those responsible for the flaws of a white paper 
may be: 1) independent auditors of the issuer (audit firm, auditor entrepreneur 
and/or licensed certified auditor), solely in connection with the information 
from the financial statements that have been included in the white paper and 
covered by their audit report; 2) any other person responsible for the accu-
racy and completeness of information in the part of the white paper they have 
assumed responsibility for – solely in connection with that information (e.g., 
accountant, lawyer).48 Based on the statements above, we note that the scope 
of the persons responsible for the deficiency of the white paper is identical to 
the provisions of the Law on the Capital Market, referring to the responsibility 
of the independent auditor and other persons for the defective content of the 
prospectus.49 

45 Jovanić, T. (2021). Kriptovalute kao nov izazov zaštite potrošača. In: Zaštita kole-
ktivnih interesa potrošača. Belgrade: Union University Faculty of Law, 423. 

46 Law on Digital Assets, Art. 15, item 2. 
47 The mentioned persons are required that the white paper must contain a statement 

declaring that, according to their knowledge, the data in the white paper are in accordance 
with the facts and that no facts that could affect the veracity and completeness of the white 
paper have been omitted. In addition, the white paper must contain information about the 
issuer or the issuer's representative. Rulebook on the White Paper and Subsequent White 
Papers Related to Digital Tokens, Art. 9, items 1 and 2. 

48 Law on Digital Assets, Art. 21, items 1 and 2. 
49 Compare with the Law on the Capital Market from 2021, Art 45, item 1, pts. 6 and 

7. 
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Responsibility of the Securities Commission for the accuracy and 
completeness of the information in the prospectus or the white paper

The Law on the Capital Market explicitly excludes the responsibility of 
the Securities Commission for the authenticity and completeness of the infor-
mation stated in any part of the approved prospectus or the summary of the 
prospectus for a public offering or admission to trading on a regulated market or 
MTF.50 We consider this solution only partially correct. The Securities Commis-
sion does not examine the accuracy of the information stated in the prospectus, 
so the exclusion of its responsibility in that regard is justified. However, since 
the Commission examines the completeness of the information in the pro-
spectus, from the aspect of the existence or non-existence of data required by 
law and by-laws, the exclusion of the Commission’s responsibility in that part 
cannot be considered justified. In that case, the Republic of Serbia should be 
held responsible due to the failure of the employees of the Securities Commis-
sion, whose founder is the Republic of Serbia, to perform their official duties.51 

Even in comparative legislation, there is no single solution regarding the 
responsibility of the competent regulatory authority in the capital market. The 
EU Prospectus Regulation excludes the responsibility of the competent regula-
tory authority, providing that national law is exclusively applicable. According 
to the Regulation, EU member states are obliged to apply their federal regu-
lations on the legal responsibility of the competent regulatory body only to 
prospectuses approved by their competent authority.52 Therefore, the issue of 
legal responsibility of the competent regulatory authority in the capital market 
is left to the member states to regulate autonomously within the scope of their 
domestic regulations. 

The same solution related to the exclusion of the Securities Commission’s 
responsibility for the authenticity and completeness of the information speci-
fied in the prospectus was also accepted for the issuance of digital tokens.53 
Namely, the Republic of Serbia, the Securities Commission, and other com-

50 Law on the Capital Market, Art. 19, item 5. The same solution is provided for in 
Art. 45, item 7 of the recently adopted Law on the Capital Market. 

51 Marjanski, V. (2013). Lica odgovorna za sadržaj prospekta. Collected Papers of the 
Faculty of Law in Novi Sad, 4, 289. 

52 Regulation (EU) 2017/1129 of the European Parliament and of the Council of 14 
June 2017 on the prospectus to be published when securities are offered to the public or 
admitted to trading on a regulated market, and repealing Directive 2003/71/EC, Official 
Journal of the European Union, L 168, Art. 20, item 9. 

53 On the position of the Securities Commission, see: Sovilj, R., Stojković-
Zlatanović, S. (2017). Uloga Komisije za hartije od vrednosti u postupku nadzora nad po-
slovanjem investicionih društava. In: Pravnički dani – Prof. dr Slavko Carić – Nezavisnost 
pravosuđa. Novi Sad: Faculty of Law for Commerce and Judiciary, 351–362. 
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petent and public authorities are not responsible for any potential damage and 
losses that investors and/or third parties suffer as a result of investing in issued 
digital tokens.54

In this regard, an essential issue for all future providers of services 
related to digital assets concerns the issuance of permits and the supervision 
of implementing the Law. Namely, the Law states that the National Bank of 
Serbia and the Securities Commission will not have discretion when making 
decisions but will issue licenses only if they determine that all conditions and 
requirements stipulated by the Law have been met. Thus, we justifiably raise 
the question of how well-educated, informed, and qualified the existing staff 
of the state administration is for decision-making and supervision of a very 
delicate subject, such as the issuance of digital tokens.

CONCLUSION

The importance of informing the public about any planned and under-
taken investments cannot be overstated. Concealment of data, that is, providing 
inaccurate and incomplete information in the prospectus/white paper and 
report, as well as the untimely publication of the issuer of securities/virtual 
currencies report, can have unforeseeable consequences not only on the subject 
issue and trade but also on the entire financial market of a country. Therefore, 
legally regulating the issuance of securities, that is, virtual currencies/assets, 
by determining the conditions under which issuers and other responsible per-
sons will be held liable for the deficiency of the issuance was necessary.

By adopting the Law on Digital Assets, Serbia has positioned itself 
among the few countries with a detailed legal and tax framework regulating 
the use of virtual currencies/assets. This paves the way for innovation and 
attracting foreign knowledge and capital, which should inevitably contribute 
to the further development of the digital property industry. Given that the state 
has recognized the opportunities brought by the issuance and trade of virtual 
currencies, the opportunity for developing the financial market of digital assets 
and thereby compensating for the gap that has followed the capital market for 
the last 30 years has emerged. Naturally, it yet remains to be seen to what 
extent the competent authorities will be able to monitor the implementation of 
the Law in practice with existing technology and resources, especially consid-
ering the decentralized nature of blockchain technology. 

54 Rulebook on the White Paper and Subsequent White Papers Related to Digital 
Tokens, Art 7, item 2.
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SAŽETAK: Tema predmetnog rada su teritorijalni i personalni 
aspekti nadležnosti Međunarodnog krivičnog suda povodom kri-
vičnih dela izvršenih na teritoriji ili u vezi sa oružanim sukobom 
na teritoriji Avganistana. Tokom 2020. godine Međunarodni krivič-
ni sud je utvrdio ispunjenost uslova za pokretanje istrage povodom 
krivičnih dela izvršenih u Avganistanu, odnosno, u vezi sa oružanim 
sukobom u Avganistanu. Rad je baziran na analizi važećih propisa 
u oblasti međunarodnog javnog i međunarodnog krivičnog prava, te 
dovođenju u vezu relevantnih odredaba sa okolnostima pod kojima 
su krivična dela na teritoriji Avganistana izvršena i izvođenju zaklju-
čaka o ispunjenosti neophodnih uslova da bi se pred Međunarodnim 
krivičnim sudom mogao voditi krivični postupak. Rezultat analize 
dovodi do zaključka da su ispunjeni uslovi za pokretanje istrage po-
vodom krivičnih dela izvršenih u Avganistanu ili u vezi sa oružanim 
sukobom na teritoriji Avganistana. Pokretanje istrage ima naročito 
veliki značaj u kontekstu povlačenja američkih vojnih jedinica i pre-
uzimanja vlasti u Avganistanu od strane Talibana. Naime, objektivna 
je mogućnost da novoformirana vlast u Avganistanu neće biti voljna 
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da sarađuje sa tužilaštvom i pruži neophodne dokaze koji se odno-
se na krivična dela koja su predmet istrage, što neposredno utiče na 
značaj vođenja postupka pred Međunarodnim krivičnim sudom.

Ključne reči: Međunarodni krivični sud, Avganistan, nadle-
žnost, teritorijalna nadležnost, personalna nadležnost

UVOD

Iako se u pojedinim trenucima činilo da će okončavanjem postupaka 
vođenih pred Međunarodnim krivičnim sudom, a povodom krivičnih dela 
mahom izvršenih na teritoriji afričkih država, doći i do opadanja značaja, uti-
caja, ali i ugleda Međunarodnog krivičnog suda, pokrenuta istraga povodom 
tzv. „situacije u Avganistanu“ vratila je uverenje u premoć nadnacionalnog pra-
vosuđa. Predmetna istraga nameće niz pitanja kojima Međunarodni krivični sud 
do sada nije imao priliku da se bavi. Tako, istragom su obuhvaćeni državljani 
država koje nisu članice Rimskog statuta i to naročito Sjedinjenih Američkih 
Država, čiji je animozitet prema Međunarodnom krivičnom sudu već dugogo-
dišnji predmet debate u međunarodnoj stručnoj javnosti. Sa druge strane, imali 
smo priliku i da se susretnemo sa kolidirajućim odlukama samog suda, kojima 
je otvoreno pitanje diskrecionih ovlašćenja, kako na strani sudijskih veća, tako i 
Tužilaštva koje postupa pod okriljem Međunarodnog krivičnog suda.

Najznačajnije i najspornije pitanje koje se javilo u vezi sa pokreta-
njem istrage povodom krivičnih dela izvršenih u Avganistanu tiče se upravo 
nadležnosti Međunarodnog krivičnog suda. Iako je Avganistan država članica 
Rimskog statuta, suštinski problem je sadržan u činjenici da učinioci krivičnih 
dela koji bi trebalo da budu predmet nove istrage pred Međunarodnim krivič-
nim sudom u najvećem broju slučajeva nisu državljani država članica Statuta. 
Ovakva situacija je otvorila burnu raspravu u međunarodnoj stručnoj javnosti, 
koja se na prvom mestu bavi mogućnošću Međunarodnog krivičnog suda da 
vrši svoju nadležnost i vodi postupak protiv lica koja, ne samo da su drža-
vljani država koje nisu pristupile Rimskom statutu, već su samim tim neretko 
i potpuno nedostupni sudu. Novi razvoj događaja tokom 2021. godine, iza-
zvan povlačenjem američkih vojnih jedinica sa teritorije Avganistana, ponovo 
je aktuelizovao pitanje vođenja krivičnih postupaka pred Međunarodnim kri-
vičnim sudom. Iako i vremenski i činjenično nezavisni od događaja koji su 
predstavljali inicijalni motiv za pokretanje istrage, događaji koji su usledili i 
koji će tek uslediti nakon povlačenja američkih vojnih jedinica sa teritorije 
Avganistana i preuzimanja vlasti od strane Talibana imaju potencijal da budu 
obuhvaćeni pokrenutom istragom.
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OPŠTA PITANJA NADLEŽNOSTI   
MEĐUNARODNOG KRIVIČNOG SUDA

Međunarodni krivični sud, kao jedina permanentna institucija među-
narodnog krivičnog pravosuđa, osnovan je putem Rimskog statuta od dana  
17. jula 1998. godine,1 koji je stupio na snagu dana 1. jula 2002. godine.2 
Danas Rimski statut broji 123 države članice od kojih je poslednja, Kribati, 
pristupila dana 26. novembra 2019. godine.3 

Proces osnivanja Međunarodnog krivičnog suda nije bio ni jednostavan, 
niti kratkotrajan. Još davne 1992. godine Generalna skupština Ujedinjenih 
nacija je Rezolucijom br. 47/33 od Komisije za međunarodno pravo zatražila 
izradu Nacrta Statuta budućeg Međunarodnog krivičnog suda.4 Generalna 
skupština je Rezolucijom br. 50/46 od dana 11. decembra 1995. godine 
osnovala tzv. PrepCom, odnosno, Pripremni komitet za potrebe nastavka i pro-
dubljivanja rada ad hoc komiteta.5 Pripremni komitet je održao šest sednica u 
periodu od 25. marta 1996. do 3. aprila 1998. godine,6 nakon čega se pristupilo 
razmatranju i usvajanju teksta Rimskog statuta.7

Došlo je do značajnog razilaženja između grupa država u pogledu odre-
daba koje bi određivale granice nadležnosti novooformljenog Međunarodnog 
krivičnog suda. Kada je reč o krivičnom delu genocida, koji po svojoj prirodi 
predstavlja najteže krivično delo kvalifikovano nizom elemenata u odnosu na 
zločine protiv čovečnosti i ratne zločine, stav ipak jeste bio donekle istovetan: 
većina država je bila na stanovištu da krivično gonjenje i kažnjavanje učinilaca 

1 UN General Assembly, Rome Statute of the International Criminal Court (last 
amended 2010), 17 July 1998, ISBN No. 92-9227-227-6, dostupno na: https://www.re-
fworld.org/docid/3ae6b3a84.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine. 

2 Cryer, R., Friman, H., Robinson, D., Wilmshurst, E. (2010). An Introduction to 
International Criminal Law and Procedure. New York: Cambridge University Press, 149. 

3 Schabas W. A. (2007). An Introduction to The International Criminal Court. New 
York: Cambridge University Press, 23; States Parties – Chronological list, dostupno na: 
https://asp.icc-cpi.int/en_menus/asp/states%20parties/pages/states%20parties%20_%20
chronological%20list.aspx, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

4 UN General Assembly, Resolution 47/33 on The Report of the Sixth Committee 
A/47/584, 77th Plenary Meeting, A/RES/47/33, 25. novembar 1992. godine, dostupno na: 
https://undocs.org/en/A/RES/47/33, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

5 UN General Assembly, Resolution 50/46 on The Report of the Sixth Commit-
tee A/50/639 and Corr.1, 87th Plenary Meeting, A/RES/50/46, 11. decembar 1995. godine, 
dostupno na: https://undocs.org/en/A/RES/50/46, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

6 Ambos, K. (2013). Treatise on International Criminal Law, Volume I: Founda-
tions and General Part. Oxford: Oxford University Press, 24.

7 Cryer, R., Friman, H., Robinson, D., Wilmshurst, E. (2010). Op. cit., 149.
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krivičnog dela genocida predstavlja jus puniendi međunarodne zajednice.8 
Ipak, govoreći o preostalim krivičnim delima iz nadležnosti Međunarodnog 
krivičnog suda, stavovi su bili raznoliki.9 Države koje su podržavale ideju 
unošenja principa univerzalne nadležnosti u Rimski statut predvođene Nemač-
kom10 svoj stav su branile tvrdnjom da nije neophodno postojanje neposredne 
veze između države i krivičnog dela,11 već da nadležnost nad izvršiocem pro-
izlazi iz nadležnosti nad samim krivičnim delom.12 Među državama koje su 
podržavale ovaj predlog Nemačke su bile Češka,13 Letonija,14 Kostarika,15 
Belgija,16 Luksemburg17 i Bosna i Hercegovina18. Da je predlog Nemačke da 
se u Rimski statut implementira princip univerzalne nadležnosti bio usvojen 
u Rimu, moralo bi doći do brisanja čl. 12. Rimskog statuta. Odredbe čl. 12. 
koje regulišu teritorijalnu nadležnost bi prihvatanjem principa univerzalne 

8 Schabas, W. A., Pecorella, G., Article 12 – Preconditions to the exercise of juris-
diction објављено у: eds. Triffterer O., Ambos, K. (2016). The Rome Statute of the Interna-
tional Criminal Court – A Commentary. Baden: Beck/Hart, 672–689, 674.

9 Ibid.
10 Nemačka je svoj predlog nazvala „nemačkom verzijom univerzalne nadležnosti“ 

o čemu je više govorio predvodnik nemačke delegacije na Konferenciji, Hans Piter Kaul.
11 Ambos, K. (2007). International Core Crimes, Universal Jurisdiction And § 153 

et seq. The German Criminal Procedure Code: A Commentary On The Decisions Of The 
Federal Prosecutor General And The Stuttgart Higher Regional Court In The Abu Ghraib/
Rumsfeld Case. Criminal Law Forum, vol. 18, 43–56, 46–54; Ambos, K. (2009). Prosecut-
ing Guantanamo in Europe: Can and Shall the Masterminds of the „Torture Memos“ be 
Held Criminally Responsible on the Basis of Universal Jurisdiction?. Case W. Res. J. Int’l 
L., vol. 42, 405–448, 443–444; Joyner, C. (1996). Arresting Impunity: The Case for Uni-
versal Jurisdiction in Bringing War Criminals to Accountability. Law and Contemporary 
Problems, vol. 59, 153–172, 167.

12 Lauterpacht, H. (1944). Law of nations and the punishment of war crimes. Brit. 
Y.B. Int’l L., vol. 21, 61.

13 UN Diplomatic Conference of Plenpotentiaries on the Establishment of the Iinter-
national Criminal Court, Summary Record of the 3rd Plenary Meeting, A/CONF.183/SR. 3, 
16. jun 1998. godine, para. 21, dostupno na: https://www.legal-tools.org/doc/313a47/pdf/, 
pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

14 Ibid., para. 42.
15 Ibid., para. 76.
16 UN Diplomatic Conference of Plenpotentiaries on the Establishment of the Iinter-

national Criminal Court, Summary Record of the 6th Plenary Meeting, A/CONF.183/SR.6, 
17. jun 1998. godine, para. 4, dostupno na: https://www.legal-tools.org/doc/542549/pdf/, 
pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

17 Ibid., para. 69.
18 UN Diplomatic Conference of Plenpotentiaries on the Establishment of the Iin-

ternational Criminal Court, Summary Record of the 8th Plenary Meeting, A/CONF.183/
SR.8, 18. jun 1998. godine, para. 18, dostupno na: https://legal.un.org/diplomaticconfer-
ences/1998_icc/docs/english/vol_2/a_conf183_sr8.pdf, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.
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nadležnosti postale suvišne. U tom slučaju bi se uslovi za pokretanje krivičnog 
postupka pred Međunarodnim krivičnim sudom ograničili na ispitivanje da li 
su zadovoljeni uslovi komplementarnosti iz člana 17 Statuta, odnosno, da li je 
pred nekim nacionalnim sudom već vođen ili je u toku krivični postupak povo-
dom konkretnih krivičnih dela.19 

Usled očiglednog protivljenja predlogu Nemačke, korejska delegacija 
je iznela predlog za uspostavljanje tzv. automatske nadležnosti. Prema ovom 
predlogu, nadležnost Međunarodnog krivičnog suda bi se uspostavljala posto-
janjem saglasnosti barem jedne od četiri države: države na čijoj teritoriji je 
delo izvršeno ili pokušano, države čiji je državljanin okrivljeni, odnosno, čiji 
je državljanin žrtva krivičnog dela, te država u kojoj se okrivljeni nalazi.20 
Iako je predlog Koreje naišao na značajno odobravanje, postojao je određeni 
broj država koje su smatrale da je neophodno predvideti postojanje saglasnosti 
zainteresovanih država, među kojima su bile i Sjedinjene Američke Države.21

Predlog Sjedinjenih Američkih Država je bio usmeren ka uvođenju oba-
vezne saglasnosti kako države čije državljanstvo ima okrivljeni, tako i države 
na čijoj je teritoriji krivično delo izvršeno.22 U najmanju ruku, ova saglasnost 
bi morala biti data od strane države čiji je okrivljeni državljanin.23 Stav Sjedi-
njenih Američkih Država je bio da Međunarodni krivični sud ne sme da ima 
nadležnost nad državljanima država nečlanica Rimskog statuta, koji su bazirani 
na odredbama Bečke konvencije o ugovornom pravu. Navedena Konvencija u 
svom čl. 34. predviđa da „ugovor ne stvara ni obaveze ni prava za treću državu 
bez njenog pristanka“.24 Svrha predloga je bila upravo u obezbeđivanju neka-
žnjivosti, odnosno, da državljani Sjedinjenih Američkih Država ne bi mogli 

19 Williams, S. A. (2000). The Rome Statute on the International Criminal Court 
– Universal Jurisdiction or State Consent – To Make or Break the Package Deal. Interna-
tional Law Studies, vol. 75, 539–563, 546.

20 UN Diplomatic Conference of Plenpotentiaries on the Establishment of the Iinter-
national Criminal Court, Official Records, Volume III, Republic of Korea: proposal regard-
ing articles 6 [9], 7 [6] and 8[7], A/CONF.183/C.1/L.6, 18. jun 1998. godine, para. 4(b), 
dostupno na: https://legal.un.org/icc/rome/proceedings/E/Rome%20Proceedings_v3_e.pdf, 
pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

21 Schabas, W. A., Pecorella, G., Article 12 – Preconditions to the exercise of juris-
diction objavljeno u: eds. Triffterer O., Ambos, K. (2016). The Rome Statute of the Interna-
tional Criminal Court – A Commentary. Baden: Beck/Hart, 677.

22 V.: Ambassador David Scheffer, Head of the United States Delegation in Rome, 
before Senate Foreign Relations Committee, July 23, 1998, dostupno na: https://1997-2001.
state.gov/policy_remarks/1998/980723_scheffer_icc.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

23 Williams S. A. (2000). Op. cit., 547.
24 United Nations, Vienna Convention on the Law of Treaties, 23 May 1969, 

United Nations, Treaty Series, vol. 1155, 331, dostupno na: https://www.refworld.org/
docid/3ae6b3a10.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.
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da se nađu u svojstvu okrivljenih pred Međunarodnim krivičnim sudom. Ovaj 
predlog nije naišao na odobravanje od strane velike većine država zbog toga 
što bi takva odredba sasvim izvesno dovela do svojevrsne paralize suda.25 

Teritorijalna nadležnost Međunarodnog krivičnog suda

Prva pravila teritorijalne nadležnosti u oblasti međunarodnog prava su 
postavljena od strane Stalnog suda međunarodne pravde u slučaju Lotus iz 
1927. godine.26 Naime, Sud je utvrdio da nadležnost predstavlja sastavni deo 
suverenosti države i da se može uspostaviti onda kada postoji dovoljno jaka 
veza između države i krivičnog dela.27 

Teritorijalna nadležnost Međunarodnog krivičnog suda je regulisana 
odredbom čl. 12, st. 2, t. a) Rimskog statuta. Ovom odredbom je predviđeno 
da u slučajevima iz čl. 13, stavovi a. i c, Sud može da vrši svoju nadležnost 
ukoliko je jedna ili više zainteresovanih država članica Rimskog statuta, ili je 
prihvatila nadležnost Međunarodnog krivičnog suda u skladu sa st. 3. istog 
člana.28 Uslov da bi Međunarodni krivični sud mogao da ima teritorijalnu 
nadležnost jeste da je radnja izvršena na teritoriji države članice, ili da je kri-
vično delo izvršeno na palubi broda ili vazduhoplova koji su registrovani kod 
države članice.29 Opšte je prihvaćen stav u pozitivnom međunarodnom pravu 
da svaka država ima pravo da vrši nadležnost nad krivičnim delima izvršenim 
na njenoj teritoriji, bez obzira na državljanstvo samog izvršioca.30

25 Schabas, W. A., Pecorella, G., Article 12 – Preconditions to the exercise of juris-
diction objavljeno u: eds. Triffterer O., Ambos, K. (2016). The Rome Statute of the Interna-
tional Criminal Court – A Commentary. Baden: Beck/Hart, 678.

26 PCIJ, The Case of the S.S. Lotus, France v. Turkey, Res Ser. A, No. 10 (1927), 
dostupno na: http://www.worldcourts.com/pcij/eng/decisions/1927.09.07_lotus.htm, pristu-
pljeno: 30. 9. 2021. godine.

27 Ibid., para. 20; Ryngaert C. (2008). Jurisdiction in International Law. Oxford 
Monographs in International Law, Oxford: Oxford University Press, 29; Schwarzenberger, 
G. (1957). International Law as Applied by International Courts and Tribunals. London: 
Stevens and Sons Ltd., vol. I, 184; Sahović, M. The Authority of the State: Its Range with 
Respect to Persons and Places objavljeno u: Sørensen, M. (1968), Manual of Public Inter-
national Law. London: Melbourne Macmillan, 314.

28 UN General Assembly, Rome Statute of the International Criminal Court (last 
amended 2010), 17 July 1998, ISBN No. 92-9227-227-6, dostupno na: https://www.re-
fworld.org/docid/3ae6b3a84.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine., čl. 12, st. 2.

29 Ibid.
30 Vagias, M. (2014). The Territorial Jurisdiction of the International Criminal 

Court. Cambridge: Cambridge University Press, 13–14.
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Problem tumačenja i primene odredbe čl. 12, st. 2, t. a) Rimskog sta-
tuta nastaje u vezi sa krivičnim delima čiji su pojedinačni elementi izvršeni 
na teritoriji različitih država, od kojih pojedine nisu članice Statuta. Naime, 
navedena odredba u svom izvornom obliku vezuje uspostavljanje nadležnosti 
Međunarodnog krivičnog suda za odrednicu „the State on the territory of which 
the conduct in question occured“. Tako, mogući su problemi koji se vezuju uz 
situacije kada se krivično delo može podeliti na više zasebnih krivičnih dela 
spram radnji izvršenih od strane svakog zasebnog izvršioca,31 potom problemi 
koji se vezuju uz pitanje da li je reč o delatnosnom ili posledičnom krivičnom 
delu32 i problemi kod trajnih krivičnih dela33. Naime, neodgovoreno je pitanje 
da li termin conduct, koji na prvom mestu označava radnju, u smislu odredaba 
Statuta treba da obuhvati kako radnju izvršenja, tako i posledicu.34 Ovo bi zna-
čilo da Međunarodni krivični sud može da vrši svoju nadležnost i u situacijama 
kada je jedino posledica krivičnog dela nastupila na teritoriji države članice. Na 
sednici Radne grupe za izmene Rimskog statuta iz februara 2009. godine izneto 
je nekoliko predloga u pogledu toga na koji način bi bilo potrebno izmeniti 
Statut, kako bi se razjasnila situacija u pogledu čl. 12, st. 2, t. a).35

Međunarodni krivični sud je u svojoj dosadašnjoj praksi zauzimao sta-
novište da je odrednicu „conduct in question“ neophodno tumačiti na način da 
se obuhvate kako sama radnja činjenja ili nečinjenja, tako i posledica krivič-
nog dela. Tako je u predmetu Lubanga, prilikom definisanja odrednica koje se 
imaju uzeti u obzir prilikom odlučivanja o sudskoj nadležnosti, koristio frazu 
„the crime must have been committed“ (krivično delo mora biti izvršeno).36 

31 ICC, Prosecutor v. Jean-Pierre Bemba Gombo, Decision Adjourning the Hearing 
pursuant to Article 67(7)(c)(ii) of the Rome Statute, ICC-01/05–01/08, Pre-Trial Cham-
ber III, 3 March 2009, dostupno na: https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/CR2009_01500.
PDF, pristupljeno: 28. 12. 2020. godine, para. 26–27; ICC, Prosecutor v. Omar Hassan Ah-
mad Al-Bashir, Decision on the Prosecution’s Application for a Warrant of Arrest against 
Omar Hassan Ahmad Al-Bashir, ICC-02/05–01/09–3, Pre-Trial Chamber I, 4 March 2009, 
доступно на: https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/CR2009_01517.PDF, pristupljeno: 30. 
9. 2021. godine, para. 27.

32 V.: Jovanović, D., Petrović, B. (2006), Pojam krivičnog dela u svetlu „učenja o 
nepravu“ Jovana Sterije Popovića. Zbornik Pravnog fakulteta u Nišu, XLVII, 53–75, 65.

33 Higgins, R. (1997). Time and the Law: International Perspectives on an Old Prob-
lem. International and Comparative Law Quarterly, vol. 46, No. 3, 501–520, 506–507.

34 Vagias, M. (2014). The Territorial Jurisdiction of the International Criminal 
Court. Cambridge: Cambridge University Press, 82.

35 ICC, Assembly of States Parties, Report of the Special Working Group on the 
Crime of Aggression, ICC-ASP/7/SWGCA/2, 7th Session of the Assembly of States Parties 
(Second Resumption), 9–13 February 2009, пара. 38–39.

36 ICC, Situation in the Democratic Republic of the Congo, Decision on the Applica-
tion for Participation in the Proceedings of VPRS-1, VPRS-2, VPRS-3, VPRS-4, VPRS-5 
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Sličan izbor izraza nalazimo i u predmetima Barušimana37 i Al-Bašir,38 kao i u 
pretkrivičnom postupku povodom krivičnih dela izvršenih na teritoriji Kenije.39

Iako su stavovi u literaturi, a naročito u tumačenjima iznetim od strane 
predstavnika pojedinih država značajno podeljena, interesantno je shvatanje 
Vagiasa, koji tumačenje fraze „conduct in question“ kao „crimes in question“ 
oslanja na načelo ne bis in idem iz čl. 20. Rimskog statuta. Naime, Vagias 
smatra da odredba čl. 20, st. 1. koja određuje „conduct“ kao osnovu svakog 
krivičnog dela inkriminisanog Statutom, upravo govori u prilog tezi da se 
sporni termin ima široko tumačiti, te da se isti odnosi na krivično delo u celo-
sti, a ne samo na radnju izvršenja.40 Naime, ukoliko bi se „conduct“ posmatrao 
samo kao radnja izvršenja, a ne kao sveukupnost krivičnog dela, na ovaj način 
se vezujući za teritoriju isključivo jedne države, postojala bi mogućnost da 
druga država, na čijoj teritoriji je nastupila posledica krivičnog dela može da 
pokrene novi krivični postupak, iako je postupak pred Međunarodnim kri-
vičnim sudom već pravnosnažno okončan. Na ovaj način bi se nesumnjivo 
izigravala suština načela ne bis in idem, kao jednog od elementarnih načela 
pozitivnog krivičnog prava.

Sa druge strane, postoji mogućnost da je izbor izraza „conduct“ propust 
učinjen prilikom donošenja Rimskog statuta. Prema Basioniju, nacrt čl. 12,  
st. 3. je upućen Komitetu svih, a ne Komitetu za izradu nacrta Rimskog statuta, 
na koji način je došlo do ove „materijalne greške“.41 Čak je i sam Međunarodni 
krivični sud istakao u postupku povodom krivičnih dela izvršenih na teritoriji 
Kenije da su nedostaci u finalnoj verziji Statuta rezultat konkretnih okolnosti 

and VPRS-6, ICC-01/04, Pre-Trial Chamber I, 17 January 2006, dostupno na: https://www.
icc-cpi.int/CourtRecords/CR2006_01689.PDF, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, para. 85.

37 ICC, Prosecutor v. Callixte Mbarushimana, Decision on the ‘Defence Challenge 
to the Jurisdiction of the Court’, ICC 01/04–01/10–451, Pre-Trial Chamber I, 26 October 
2011, dostupno na: https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/CR2011_17842.PDF, pristuplje-
no: 30. 9. 2021. godine, para. 16–17.

38 ICC, Prosecutor v. Omar Hassan Ahmad Al-Bashir, Decision on the Prosecu-
tion’s Application for a Warrant of Arrest against Omar Hassan Ahmad Al-Bashir, ICC-
02/05–01/09–3, Pre-Trial Chamber I, 4 March 2009, dostupno na: https://www.icc-cpi.int/
CourtRecords/CR2009_01517.PDF, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, para. 36.

39 ICC, Situation in the Republic of Kenya, Decision pursuant to Article 15 of the 
Rome Statute on the Authorization of an Investigation into the Situation in the Republic of 
Kenya, ICC-01/09–19, Pre-Trial Chamber II, 31 March 2010, dostupno na: https://www.
refworld.org/cases,ICC,4bc2fe372.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, para. 178.

40 Vagias, M. (2014). The Territorial Jurisdiction of the International Criminal 
Court. Cambridge: Cambridge University Press, 99.

41 Bassiouni M. C. (2012). Introduction to International Criminal Law. Leiden: Mar-
tinus Nijhoff Publishers, 681; Bassiouni M. C. (1999). Negotiating the Treaty of Rome on 
the Establishment of an International Criminal Court, Cornell International Law Journal, 
vol. 32, 457–458, 503–504.
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prilikom sačinjavanja Nacrta Statuta.42 Ovakva situacija je, dakle, moguća i 
kada je reč o čl. 12, st. 2, t. a) Statuta, s obzirom na to da dostupni pripremni 
radovi i nacrti ne pružaju obrazloženje zbog čega je odabran izraz „conduct“ 
prilikom regulisanja teritorijalne nadležnosti Međunarodnog krivičnog suda.43

Personalna nadležnost Međunarodnog krivičnog suda

Personalni osnovi vršenja nadležnosti mogu biti aktivni i pasivni. Prema 
principu aktivne personalne nadležnosti, koji je i inkorporisan u Rimski statut, 
sud može da vrši nadležnost onda kada je izvršilac državljanin države čiji je 
sud, odnosno, države koja je prihvatila nadležnost konkretnog međunarodnog 
suda. Sa druge strane, princip pasivne personalne nadležnosti istu vezuje za 
državljanstvo žrtve krivičnog dela. Princip personalne nadležnosti, koji je pre-
poznat i u Rimskom statutu, je prisutan u nizu nacionalnih pravnih sistema, 
među kojima i u Sjedinjenim Američkim Državama, gde je potvrđen u pred-
metu Boumen.44 Potonja sudska praksa u Sjedinjenim Američkim Državama 
je bila neujednačena prilikom odabira primene personalnog principa kojim se 
uspostavlja eksteritorijalna nadležnost. Međutim, u svetlu terorističkog napada 
od 11. septembra 2001. godine, čini se da se praksa počela kretati u pravcu 
širenja dometa nadležnosti nacionalnih sudova na bazi personalnog principa.45

Moramo primetiti i da je princip aktivne personalne nadležnosti 
prihvaćen i pred međunarodnim tribunalima. Kako je u ranijem tekstu spo-
menuto, Statutom Međunarodnog krivičnog tribunala za Ruandu predviđeno 

42 ICC, Situation in the Republic of Kenya, Decision pursuant to Article 15 of the 
Rome Statute on the Authorization of an Investigation into the Situation in the Republic of 
Kenya, ICC-01/09–19, Pre-Trial Chamber II, 31 March 2010, dostupno na: https://www.
refworld.org/cases,ICC,4bc2fe372.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, para. 67.

43 Vagias, M. (2014). The Territorial Jurisdiction of the International Criminal 
Court. Cambridge: Cambridge University Press, 100.

44 United States v. Bowman, U.S. Supreme Court, 260 U.S. 94, 13 November 1922, 
dostupno na: https://supreme.justia.com/cases/federal/us/260/94/#102, pristupljeno: 30. 9. 
2021. godine.

45 United States v. Yousef, 327 F.3d 56, 91, United States Court of Appeals, Sec-
ond Circuit, 2003, dostupno na: https://law.resource.org/pub/us/case/reporter/F3/327/327.
F3d.56.98-1041.98-1355.98-1197.99-1554.99-1544.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. go-
dine; United States v. Reumayr, 530 F. Supp. 2d 1210, 1221, United States District Court, 
D. New Mexico, 2008, dostupno na: https://www.leagle.com/decision/20071730530fsupp
2d120011621, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine; United States v. Bin Laden, 92 F. Supp. 
2d 189, 222, District Court, S.D. New York, 2000, dostupno na: https://www.courtlistener.
com/opinion/2529760/united-states-v-bin-laden/?, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.
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je da isti ima nadležnost kako povodom krivičnih dela izvršenih na terito-
riji Ruande, tako i na one izvršene od strane državljana Ruande na teritoriji 
susednih država.46

Personalna nadležnost suda je vrlo jasno određena u odredbi čl. 12,  
st. 2, t. b) Rimskog statuta. Ovaj član predviđa da sud ima nadležnost nad 
licima koja imaju državljanstvo države članice Statuta, odnosno, države koja 
je prihvatila nadležnost Međunarodnog krivičnog suda u skladu sa odredbom 
čl. 12, st. 3. Statuta.47 Pitanje personalne nadležnosti Međunarodnog krivičnog 
suda je retko bilo potezano u sudskoj praksi. Bilo je relevantno u predistra-
žnom postupku povodom krivičnih dela izvršenih na teritoriji Iraka.48 

Mogućnost vršenja nadležnosti od strane Međunarodnog krivičnog suda 
po osnovu teritorijalnog ili personalnog principa je postavljena alternativno.49 
I dok ne postoji eksplicitan osnov po kom bi Sud morao da zahteva ispunje-
nost uslova kako iz čl. 12, st. 2, t. a) Rimskog statuta, kojim se utvrđuju osnovi 
za vršenje nadležnosti po principu teritorijalnosti, tako i čl. 12, st. 2, t. b) koji 
reguliše pitanje personalne nadležnosti, ovakva situacija nije nepoznata u Sta-
tutu. Naime, član 15bis, čija se primena ograničava na krivično delo zločin 
agresije, predviđa da Međunarodni krivični sud ne može vršiti nadležnost onda 
kada je okrivljeni državljanin države koja nije članica Rimskog statuta.50 Uzi-
majući navedeno u obzir, može se izvesti zaključak da su autori Statuta svesno 
izostavili ovakvu odredbu kada je reč o genocidu, zločinima protiv čovečnosti 
i ratnim zločinima.

Rimski statut ne stvara presedan kada je reč o mogućnosti vršenja 
nadležnosti jednog međunarodnog suda u postupcima zbog krivičnih dela izvr-
šenih od strane lica koja nisu državljani država koje su pristupile konkretnom 
međunarodnom ugovoru.51 Međunarodni ugovori kojima se regulišu rop-
stvo, piraterija, genocid, aparthejd, povrede Ženevskih konvencija, trgovina 
narkoticima, krivična dela izvršena na brodu ili u vazduhoplovu, otmice ili 

46 UN Security Council, Statute of the International Criminal Tribunal for Rwanda 
(as last amended on 13 October 2006), 8 November 1994, dostupno na: https://www.ref-
world.org/docid/3ae6b3952c.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl. 1. i 7; 

47 Rome Statute, Op. cit., čl. 12, st. 2, t. b).
48 ICC, Office of the Prosecutor, Letter of 9 February 2006, dostupno na: https://

www.icc-cpi.int/nr/rdonlyres/04d143c8-19fb-466c-ab77-4cdb2fdebef7 /143 682/otp_let-
ter_to_senders_re_iraq _9_february _2006.pdf, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

49 ICC, Situation in the Republic of Kenya, Decision Pursuant to Article 15 of the 
Rome Statute on the Authorization of an Investigation into the Situation in the Republic 
of Kenya, ICC-01/09, Pre-Trial Chamber II, 31 March 2010, dostupno na: https://www.
refworld.org/cases,ICC,4bc2fe372.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, Odvojeno 
mišljenje, para. 18.

50 Rome Statute, Op. cit., 15bis.
51 Request for authorisation, Op. cit., para. 45.
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mučenje takođe pružaju mogućnost za vođenje postupaka pred međunarod-
nim sudovima, implementirajući na taj način princip univerzalne nadležnosti.52 
Ovakva krivična dela su oduvek privlačila pažnju celokupne međunarodne 
zajednice zbog njihove izuzetne okrutnosti i stepena društvene opasnosti.53 

52 V.: League of Nations, Convention to Suppress the Slave Trade and Slavery,  
25 September 1926, 60 LNTS 253, Registered No. 1414, dostupno na: https://www.ref-
world.org/docid/3ae6b36fb.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl. 3; United Nations, 
Convention on the High Seas, Geneva, 29 April 1958, dostupno na: https://www.legal-tools.
org/doc/7b4abc-1/pdf/, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl. 14–22; United Nations Gen-
eral Assembly, Convention on the Law of the Sea, 10 December 1982, dostupno na: https://
www.refworld.org/docid/3dd8fd1b4.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl. 100–107; 
UN General Assembly, Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Gen-
ocide, 9 December 1948, United Nations, Treaty Series, vol. 78, 277, dostupno na: https://
www.refworld.org/docid/3ae6b3ac0.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl. 6; UN Gen-
eral Assembly, International Convention on the Suppression and Punishment of the Crime of 
Apartheid, 30 November 1973, A/RES/3068(XXVIII), dostupno na: https://www.refworld.
org/docid/3ae6b3c00.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl. 4; 30. 9. 2021, čl. 49; In-
ternational Committee of the Red Cross (ICRC), Geneva Convention for the Amelioration 
of the Condition of Wounded, Sick and Shipwrecked Members of Armed Forces at Sea 
(Second Geneva Convention), 12 August 1949, 75 UNTS 85, dostupno na: https://www.
refworld.org/docid/3ae6b37927.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl. 50; International 
Committee of the Red Cross (ICRC), Geneva Convention Relative to the Treatment of Pris-
oners of War (Third Geneva Convention), 12 August 1949, 75 UNTS 135, dostupno na: 
https://www.refworld.org/docid/3ae6b36c8.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl. 129; 
International Committee of the Red Cross (ICRC), Geneva Convention Relative to the Pro-
tection of Civilian Persons in Time of War (Fourth Geneva Convention), 12 August 1949, 
75 UNTS 287, dostupno na: https://www.refworld.org/docid/3ae6b36d2.html, pristupljeno: 
30. 9. 2021. godine, čl. 146; United Nations Single Convention on Narcotic Drugs, adopted 
30 March 1961, entered into force 13 December 1964, 520 UNTS 151, dostupno na: https://
www.hr-dp.org/files/2013/11/12/drug_control_convention_1961_en.pdf, pristupljeno: 30. 9. 
2021. godine, čl. 36, st. 2, t. iv; United Nations, Convention for the Suppression of Unlaw-
ful Seizure of Aircraft, 16 December 1970, UN Treaty Series 1973, dostupno na: https://
www.refworld.org/docid/3ddcaa774.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl. 4; UN Gen-
eral Assembly, Convention on the Prevention and Punishment of Crimes against Interna-
tionally Protected Persons, including Diplomatic Agents, 14 December 1973, A/RES/3166, 
dostupno na: https://www.refworld.org/docid/3b00f19d4.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. go-
dine, čl, 3; UN General Assembly, International Convention against the Taking of Hostages,  
17 December 1979, A/RES/34/146, dostupno na: https://www.refworld.org/docid/3b00 
f2303c.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl, 5; UN General Assembly, Convention 
Against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, 10 
December 1984, United Nations, Treaty Series, vol. 1465, 85, dostupno na: https://www.
refworld.org/docid/3ae6b3a94.html, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, čl, 5; UN General 
Assembly, United Nations Convention against Transnational Organized Crime: resolution/ 
adopted by the General Assembly, 8 January 2001, A/RES/55/25, dostupno na: https://www.
refworld.org/docid/3b00f55b0.html, pristupljeno 30. 9. 2021. godine, čl. 2, 15.

53 United States v List (Wilhelm) and ors, Hostage Case, Judgment, 19 February 
1948, Trials of War Criminals Before the Nuremberg Military Tribunals Under Control 
Council Law No. 10, Volume XI/2, para. 1241.
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Shodno navedenom, a naročito imajući u vidu Preambulu Rimskog statuta, 
jasno je da su krivična dela u nadležnosti Međunarodnog krivičnog suda 
takvog značaja da opravdavaju vođenje krivičnih postupaka i onda kada su 
krivična dela izvršena od strane lica državljana država koje nisu pristupile 
Rimskom statutu.

NADLEŽNOST MEĐUNARODNOG KRIVIČNOG SUDA 
U AVGANISTANU

Kada govorimo o pitanju nadležnosti Međunarodnog krivičnog suda 
povodom krivičnih dela izvršenih na teritoriji Avganistana, osnovano se 
najveća dilema javlja u pogledu teritorijalnih i sa njima duboko uvezanih 
personalnih aspekata nadležnosti. Osnovni prigovor istican, kako i u pogledu 
odredaba samog Rimskog statuta, a naročito u vezi sa krivičnim delima izvr-
šenim u Avganistanu, tiče se nadležnosti Međunarodnog krivičnog suda u 
situacijama kada se kao učinioci krivičnih dela javljaju lica koja su državljani 
država koje nisu ratifikovale Rimski statut, budući da su, po pravilu, u pitanju 
ujedno i najveći oponenti Statuta, kao i samog Suda. U ovakvim slučajevima, 
na samom Sudu je da utvrdi da li je ispunjen neki od alternativno postavlje-
nih uslova da bi Sud mogao da ima nadležnost u konkretnom slučaju kako bi 
istraga mogla biti pokrenuta, a potom i da bi se podigla optužnica i na taj način 
i formalno inicirao krivični postupak pred Međunarodnim krivičnim sudom. 

Situacija je kada je reč o Avganistanu naročito specifična, s obzirom na 
to da je predistražni postupak na prvom mestu bio usmeren ka učiniocima kri-
vičnih dela koji nisu državljani Avganistana, a neretko su državljani država 
koje nisu pristupile Rimskom statutu, među kojima su se, prirodno, najglasnije 
izdvojile Sjedinjene Američke Države. Međutim, zbog toga što su krivična 
dela izvršena na takav način da je ostavljena mogućnost proširivanja nadležno-
sti Suda na način što su određeni elementi bića krivičnog dela zaista i izvršeni 
na teritoriji država članica, tokom 2020. godine doneta je i formalna odluka 
kojom je Sud utvrdio da su ispunjeni uslovi da bi vršio svoju nadležnost povo-
dom ovih krivičnih dela, te je odobrio zahtev javnog tužioca za pokretanje 
istrage. Budući da je reč o presedanu u međunarodnom krivičnom pravosuđu, 
ova sudska odluka je naišla na značajan odjek u stručnoj međunarodnoj javno-
sti, te ćemo se u nastavku rada pozabaviti njenim najznačajnijim aspektima, a 
naročito pomenutim pitanjima teritorijalne i personalne nadležnosti Međuna-
rodnog krivičnog suda.
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Teritorijalna nadležnost   
Međunarodnog krivičnog suda u Avganistanu

Budući da je Avganistan država članica Rimskog statuta, Međunarodni 
krivični sud može da vrši svoju nadležnost povodom krivičnih dela izvršenih 
na njegovoj teritoriji, pri čemu nije od značaja državljanstvo samih učinilaca.54 
Međutim, postoji i niz autora, kao i zvaničnih državnih dokumenata koji odriču 
ovo pravo Sudu, smatrajući da se nadležnost Međunarodnog krivičnog suda ne 
sme prostirati na državljane država nečlanica, budući da su uskraćivanjem svog 
pristupanja Statutu iste i odbile da prihvate nadležnost Suda u ma kom pogle-
du.55 Teritorijalna nadležnost Međunarodnog krivičnog suda povodom krivičnih 
dela izvršenih na teritoriji Avganistana uspostavljena je u skladu sa odredbama 
čl. 12, st. 2, t. a) Rimskog statuta. Kako je opredeljeno u Zahtevu za autori-
zaciju istrage od dana 20. novembra 2017. godine, krivična dela obuhvaćena 
Zahtevom su izvršena na teritoriji Avganistana, odnosno, u svakoj od trideset 
i četiri avganistanske provincije, među kojima su najviše pogođene Kanda-
har i Helmand.56 Tokom perioda od 2003. do 2008. godine sukobi su najvećim 
delom bili ograničeni na područje južnog i jugoistočnog Avganistana, da bi se 
od 2009. godine uticaj antivladinih grupa proširio na pojedine provincije u oko-
lini Kabula i to Vardak i Logar, kao i na pojedine provincije na severu, odnosno 
Kunduz, Baglan, Badakšan, Balk, Farjab i Džojzan.57

54 ICC, Office of the Prosecutor, Situation in the Republic of Korea, Article 5 Re-
port, June 2014, dostupno na: https://www.icc-cpi.int/iccdocs/otp/sas-kor-article-5-public-
report-eng-05jun2014.pdf, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine, para. 40–41; ICC, Prosecutor 
v. Omar Hassan Ahmad Al Bashir, Prosecutor’s Response to Arbour’s observation of the 
United Nations High Commissioner for Human Rights invited in Application of Rule 103 
of the Rules of Procedure and Evidence, ICC-02/05-21, Pre-Trial Chamber I, 19 October 
2006, dostupno na: https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/CR2007_02018.PDF, pristuplje-
no: 30. 9. 2021. godine, para. 36; Paust, J. J. (2000). The Reach of the ICC Jurisdiction 
over Non-Signatory Nationals. Vanderbilt Journal of Transnational Law, vol. 33 No. 1, 
6; Shattuck, J., Epps, V., Hannon, H. (2003). Human Rights & the International Criminal 
Court. New England Journal of Public Policy, vol. 19, 154; Danilenko, G. M. (2000). The 
Statute of International Criminal Court and Third States. Michigan Journal of International 
Law, vol. 21, No. 445, 453.

55 Scheffer, D. (1999). The United States and the International Criminal Court. 
American Journal of International Law, vol. 93, No. 1, 12–22; Wedgwood, R. (1999). The 
International Criminal Court: An American View. European Journal of International Law, 
vol. 10, 93–107; Morris, M. (2001). High Crimes and Misconceptions: The ICC and Non-
party States. Law & Contemporary Problems, vol. 64, 13–66; U.S. Congressional finding 
22 U.S. Code § 7421, 2 August 2002, AFG-OTP-0007-2197, para. 11; Office of General 
Counsel, United States Department of Defense, Law of War Manual, Sec. 118.20.3.1, 2015, 
1110.

56 Request for authorisation, Op. cit., para. 43.
57 Ibid.
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Pored krivičnih dela koja su izvršena neposredno na teritoriji Avgani-
stana, Tužilaštvo Međunarodnog krivičnog suda je prepoznalo i određeni broj 
krivičnih dela koja su izvršena na teritorijama Poljske, Rumunije i Litvanije, 
koje države su takođe članice Rimskog statuta.58 Na teritoriji ovih država bili 
su smešteni zatvorenici, članovi Talibana, Al Kaide i drugih oružanih grupa i 
to u pritvorskim jedinicama američke Centralne obaveštajne službe (CIA).59

Suštinski, mesto izvršenja krivičnih dela obuhvaćenih Zahtevom za 
autorizaciju istrage nije sporno. Međutim, debata je povedena oko pitanja da 
li Međunarodni krivični sud može krivično da goni lica koja nisu državljani 
Avganistana, već država koje nisu pristupile Rimskom statutu.

Personalna nadležnost   
Međunarodnog krivičnog suda u Avganistanu

Zahtevom za autorizaciju istrage od dana 20. novembra 2017. godine 
obuhvaćeno je nekoliko grupa lica za koja postoje osnovi sumnje da su izvr-
šila krivična dela iz nadležnosti Međunarodnog krivičnog suda. Prve od 
obuhvaćenih grupa jesu antivladine oružane grupe, među kojima su Talibani 
i sa njima povezane oružane grupe,60 ali i Al Kaida i tzv. HIG („Hezb-e-I-
slami Gulbuddin“).61 Talibani i sa njima povezana Hakani mreža smatraju 
se odgovornim za najveći deo teških krivičnih dela izvršenih od strane anti-
vladinih oružanih grupa. Reč je o najvećoj ovakvoj oružanoj grupi, pri čemu 
se procenjuje da angažuju između šezdeset i sedamdeset hiljada pojedinaca, 
među kojima su vojnici, sveštenici, regruteri, sudije, sakupljači poreza i drugi 
politički predstavnici.62 Druga po brojnosti oružana grupa jeste Hakani mreža, 
za koju se smatra da okuplja između deset i petnaest hiljada članova.63 Veza 
između Talibana i Hakani mreže se ogleda u međusobnoj saradnji vođstva 
obeju ovih grupa, ukazuje na njihovu zajedničku ideologiju i politiku, kao i 
zajedničko planiranje i sprovođenje vojnih operacija, iz kog razloga se posma-
traju kao povezane grupe. Kada je reč o Al Kaidi i HIG, ove grupe se pak 

58 Request for authorisation, Op. cit., para. 49.
59 Ibid.
60 Request for authorisation, Op. cit., 30.
61 Ibid., para. 59.
62 Giustozzi A. (2010). Negotiating with the Taliban: Issues and Prospects. New 

York: The Century Foundation, 5; Dawi A., Despite Massive Taliban Death Toll No Drop 
in Insurgency, Voice of America, 06 March 2014, dostupno na: https://www.voanews.com/
east-asia/despite-massive-taliban-death-toll-no-drop-insurgency, pristupljeno: 30. 9. 2021. 
godine.

63 Lurie, D. (2020). The Haqqani Network: The Shadow Group Supporting the Tali-
ban’s Operations. American Security Project, 6.
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moraju posmatrati odvojeno od Talibana i Hakani mreže. HIG, kao treća naj-
brojnija antivladina oružana grupa, uključuje nekoliko hiljada boraca.64 Iako 
su sarađivali u periodu od 2001. do 2007. godine,65 odnos između Talibana i 
HIG je, istorijski gledano, bio neprijateljske prirode.66 Iako je poznato neko-
liko slučajeva saradnje između dveju grupa na lokalnom nivou, zbog teškog 
dokazivanja koneksiteta između njih, istragom neće biti obuhvaćeni članovi 
HIG kao osumnjičeni za izvršenje krivičnih dela iz nadležnosti Međunarod-
nog krivičnog suda.67 Naposletku, veza između Talibana i Al Kaide i dalje 
ostaje najvećim delom nepoznanica. Dok je nesumnjivo postojanje taktičke 
saradnje između članova ovih grupa, od 2001. godine došlo je do razilaže-
nja u ciljevima dveju grupa, na način da je Al Kaida svoje delovanje usmerila 
ka vođenju „panmuslimanskog džihada“, Talibani su svoje dejstvovanje ogra-
ničili na teritoriju Avganistana.68 Zbog relativno male brojnosti članstva u Al 
Kaidi, te otežanog pripisivanja izvršenih krivičnih dela organizaciji, Zahtevom 
za autorizaciju istrage nisu obuhvaćena lica članovi Al Kaide.69

Naredna grupacija obuhvaćena Zahtevom za autorizaciju istrage jesu 
Avganistanske nacionalne odbrambene i bezbednosne snage. Reč je o oruža-
nim snagama kakve su vojska i policija, koje se nalaze pod kontrolom vlasti, 
odnosno, pojedinih ministara.70

Poslednja grupa obuhvaćena Zahtevom za autorizaciju istrage, oko koje 
je nastao najveći broj kontroverzi, jesu oružane snage Sjedinjenih Američkih 
Država i Centralna obaveštajna služba. Do 2014. godine na teritoriji Avgani-
stana su paralelno delovale dve međunarodne borbene misije – ISAF i OEF.71 
Zbog njihovog „međunarodnog“ karaktera, neretko se javlja problem identi-
fikovanja država nacionalnosti lica koja su preduzimala pojedinačne radnje, 

64 Roggio, B., Taliban, HIG infighting leads to split in Afghan insurgency in the 
North, FDD’s Long War Journal, 8 March 2010, dostupno na: https://www.longwarjournal.
org/archives/2010/03/taliban_hig_infighti.php, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

65 International Crisis Group, The Insurgency in Afghanistan’s Heartland, Crisis 
Group Asia Report Nо. 207, 27 June 2011, 19.

66 Giustozzi, A., Reuter, C., The Insurgents of the Afghan North, Afghanistan Ana-
lysts Network, April 2011, dostupno na: https://www.afghanistan-analysts.org/en/special-
reports/the-insurgents-of-the-afghan-north/, pristupljeno: 30. 9. 2021. godine.

67 Request for authorisation, Op. cit., para. 60.
68 International Crisis Group, Op. cit., 20.
69 Request for authorisation, Op. cit., para. 62.
70 Institute for the Study of War, Afghanistan National Army (ANA), dostupno na: 

http://www.understandingwar.org/afghanistan-national-army-ana, pristupljeno: 30. 9. 2021. 
godine.

71 NATO, ISAF’s mission in Afghanistan (2001–2014), 1 September 2015, dostupno 
na: https://www.nato.int/cps/ru/natohq/topics_69366.htm?selected Locale=en, pristupljeno: 
30. 9. 2021. godine.
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ali je, međutim, nesporno da su Sjedinjene Američke Države uzele najvećeg 
učešća u sprovođenju ovih misija.72 U tom smislu, najznačajniji je doprinos 
Centralne komande Sjedinjenih Država, kao i Centralne obaveštajne agencije.73

Upravo je činjenica da su pokrenutom istragom pred Međunarodnim 
krivičnim sudom obuhvaćena i lica koja su državljani Sjedinjenih Američkih 
Država dovela do reakcije i mera preduzetih protiv Međunarodnog krivičnog 
suda, odnosno, tužilaštva. Prema tvrdnjama Sjedinjenih Američkih Država, pre 
pokretanja istrage pred Međunarodnim krivičnim sudom, već su sprovedene 
sve neophodne istražne radnje protiv američkih državljana koji bi bili osumnji-
čeni u postupku pred Međunarodnim krivičnim sudom, iz kog razloga Sud ne 
bi mogao voditi postupak protiv istih u skladu sa principom komplementarnosti 
iz čl. 17. Rimskog statuta.74 Kako je Sud, uprkos snažnom protivljenju Sjedi-
njenih Američkih Država, dana 5. marta 2020. godine doneo odluku kojom 
je odobrio pokretanje istrage povodom krivičnih dela izvršenih na teritoriji 
Avganistana i u vezi sa oružanim sukobom u Avganistanu, tadašnja američka 
administracija je 2. septembra 2020. godine objavila svoju odluku o uvođenju 
sankcija protiv tužioca Međunarodnog krivičnog suda, Fatu Bensude, kao i 
šefa Odeljenja za nadležnost, komplementarnost i saradnju tužilaštva, Fahisa 
Mohohokoa.75 Predviđene sankcije se ogledaju u „zamrzavanju imovine“ 
pomenutih lica, kao i članova njihovih porodica, te zabrani ulaska na terito-
riju Sjedinjenih Američkih Država, čime je zapravo potvrđena Izvršna naredba 
od 11. juna 2020. godine.76 Stupanjem Džoa Bajdena na funkciju predsednika 
Sjedinjenih Američkih Država došlo je do promena u američkoj politici prema 
Međunarodnom krivičnom sudu. Tako je 1. aprila 2021. godine novoizabrani 
predsednik stavio van snage Izvršnu naredbu br. 13928 od 11. juna 2020. 
godine, ukidajući sve dalje sankcije protiv lica obuhvaćenih ovom Naredbom.77

72 Request for authorisation, Op. cit., para. 69.
73 Ibid., para. 69–71.
74 International Criminal Court: U.S. Sanctions in Response to Investigation of War 

Crimes in Afghanistan, Congressional Research Service, бр. IN11428, 19. jun 2020. go-
dine, 2.

75 US Sanctions International Criminal Court Prosecutor: Trump Administration’s 
Action Tries to Block Justice for World’s Worst Crimes, 2. septembar 2020. godine, dostup-
no na: https://www.hrw.org/news/2020/09/02/us-sanctions-international-criminal-court-pro 
secutor, pristupljeno: 16. 12. 2021. godine.

76 United States, Executive Order 13928 on Blocking Property of Certain Persons 
Associated with the International Criminal Court, 11. jun 2020. godine.

77 United States, Executive Order 14022 on the Termination of Emergency With 
Respect to the International Criminal Court, 1. april 2021. godine, dostupno na: https://
www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2021/04/01/executive-order-on- 
the-termination-of-emergency-with-respect-to-the-international-criminal-court/, pristuplje-
no: 16. 12. 2021. godine.
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Međutim, čak je i sam postupak pred Međunarodnim krivičnim sudom 
prošao kroz turbulentne faze nakon formalnog pokretanja istrage. Nedugo 
po donošenju Odluke od 5. marta 2020. godine, avganistanska vlada je upu-
tila zahtev tužilaštvu za odlaganje istrage, uz tvrdnju da se pred nacionalnim 
organima vode postupci u cilju prikupljanja dokaza povodom krivičnih dela 
obuhvaćenih istragom pred Međunarodnim krivičnim sudom, koji zahtev je i 
usvojen.78 Međutim, sa preuzimanjem vlasti u Avganistanu od strane Talibana, 
postalo je jasno da je svaka dalja nacionalna istraga dovedena u pitanje iz kog 
razloga je tužilac obavestio Sud o potrebi nastavljanja istrage pred Međuna-
rodnim krivičnim sudom.79 Ono što je naročito skrenulo pažnju međunarodne 
javnosti jeste izjava novog tužioca pred Međunarodnim krivičnim sudom 
Karima Kana da će dalji fokus pokrenute istrage biti usmeren ka krivičnim 
delima za koja postoji sumnja da su izvršena od strane pripadnika Talibana i 
Islamske države – Provincija Korasan.80 Različite nevladine organizacije koje 
se bave relevantnom tematikom su izrazile svoju brigu da izneti stav tužioca 
ima za svrhu podilaženje vlastima Sjedinjenih Američkih Država, te da će 
interesi značajne grupe žrtava biti skrajnuti ovakvim ograničavanjem istrage.81 
Međutim, na pitanje da li će i koliko efikasno biti sprovedeni postupci povo-
dom svih krivičnih dela obuhvaćenih istragom u Avganistanu odgovor sasvim 
izvesno ne može biti pružen u doglednoj budućnosti. Međunarodnoj zajed-
nici, a naročito avganistanskim žrtvama, jedino preostaje da pomno prate dalje 
postupanje pred Međunarodnim krivičnim sudom u nadi da će im ishod pružiti 
pravično zadovoljenje.

78 ICC Office of the Prosecutor, Situation in The Islamic Republic of Afghanistan, 
Notification on status of the Islamic Republic of Afghanistan’s article 18(2) request, ICC-
02/17-142, 16. april 2020. godine, para. 1–2.

79 ICC Office of the Prosecutor, Situation in The Islamic Republic of Afghanistan, 
Request to authorise resumption of investigation under article 18(2) of the Statute, ICC-
02/17-161, 27. 9. 2021. godine.

80 ICC Office of the Prosecutor, Statement of the Prosecutor of the International 
Criminal Court, Karim A. A. Khan QC, following the application for an expedited order 
under article 18(2) seeking authorisation to resume investigations in the Situation in Af-
ghanistan, 27. 9. 2021. godine, dostupno na: https://www.icc-cpi.int/Pages/item.aspx?name 
=2021-09-27-otp-statement-afghanistan, pristupljeno: 16. 12. 2021. godine.

81 Amnesty International, Afghanistan: ICC Prosecutor’s Statement on Afghani-
stan jeopardises his Office’s legitimacy and future, 5. oktobar 2021. godine, dostupno na: 
https://www.amnesty.org/en/wp-content/uploads/2021/10/IOR5348422021ENGLISH.pdf, 
pristupljeno: 16. 12. 2021. godine; Justice Info, Afghanistan: A war of positions at the ICC, 
21. oktobar 2021. godine, dostupno na: https://www.justiceinfo.net/en/83498-afghanistan-
war-of-position-icc.html, pristupljeno: 16. 12. 2021. godine.
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ZAKLJUČAK

Kako smo videli, istraga povodom krivičnih dela izvršenih na teritoriji 
Avganistana, kao i u vezi sa oružanim sukobom u ovoj državi je i zvanično 
pokrenuta donošenjem odluke drugostepenog veća od dana 5. marta 2020. 
godine, na taj način stvarajući presedan u međunarodnom krivičnom pravosuđu. 
Ovakva odluka je izazvala niz reperkusija usmerenih protiv Međunarodnog kri-
vičnog suda, a naročito protiv tada postupajućeg tužioca, Fatu Bensude. 

Nagnane donetom odlukom, Sjedinjene Američke Države su tokom juna 
2020. godine donele odluku o uvođenju sankcija protiv čitavog niza lica anga-
žovanih pri Međunarodnom krivičnom sudu, među kojima su zabrana ulaska u 
državu, ali i zamrzavanje imovine koju ova lica imaju na teritoriji Sjedinjenih 
Američkih Država. Ovo ipak nije prvi put da su Sjedinjene Države preduzele 
ovakve i slične mere. Naprotiv, kampanja Sjedinjenih Američkih Država, 
kojom nastoje da ospore kredibilitet i autoritet Međunarodnog krivičnog suda 
traje već dugi niz godina, da bi se jedino pojačala nakon donošenja istorijske 
odluke o pokretanju istrage koja će inter alia obuhvatiti i državljane Sjedinje-
nih Američkih Država.

Ovakav postupak Sjedinjenih Američkih Država je sa sobom povukao i 
reakciju međunarodne zajednice, među kojima i samih Ujedinjenih nacija, čije 
su članice pokazale izrazito neslaganje sa postupcima zvaničnika Sjedinjenih 
Američkih Država, te osudile ovakav vid napada na Međunarodni krivični sud, 
kao jedino pravosudno telo čiji je cilj krivično gonjenje učinilaca krivičnih 
dela od najvećeg značaja za međunarodnu zajednicu u celosti.

Iako je pravnosnažnom odlukom Međunarodnog krivičnog suda na 
nedvosmislen način utvrđeno da su ispunjeni uslovi da bi se pred ovim sudom 
mogla voditi istraga povodom krivičnih dela izvršenih u Avganistanu ili u vezi 
sa oružanim sukobom na teritoriji Avganistana, potonje izjave novoimenova-
nog tužioca stvaraju bojazan da Međunarodni krivični sud ipak neće moći da 
sprovede sveobuhvatan i nezavistan postupak. Izjava tužioca Karima Kana o 
ograničavanju istrage na krivična dela izvršena od strane pripadnika Talibana 
i Islamske države ostavlja utisak da su pritisci Sjedinjenih Američkih Država 
dali rezultate, te da je interes uticajnijeg odneo primat nad interesima onih koji 
su pretpreli nezamislivu štetu tokom višedecenijskih oružanih sukoba u Avga-
nistanu. Prema viđenju autora, od suštinskog je značaja sprečavanje svake 
dalje nekažnjivosti učinilaca najtežih krivičnih dela, ne samo u cilju pruža-
nja kompenzacije žrtvama, već i zarad prevencije budućih delovanja koja su u 
suprotnosti sa najvažnijim načelima i propisima u sferi međunarodnog prava i 
kojima se vređaju najviše civilizacijske vrednosti.
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important in the context of the withdrawal of US military forces and 
the Taliban’s takeover of power in Afghanistan. Namely, there is a 
real possibility that the newly formed government in Afghanistan 
will not be willing to cooperate with the prosecution and provide the 
necessary evidence related to the crimes in question, which directly 
affects the importance of conducting proceedings before the Interna-
tional Criminal Court.

Keywords: International Criminal Court, Afghanistan, jurisdic-
tion, territorial jurisdiction, personal jurisdiction 

INTRODUCTION

Although at certain moments it seemed that the conclusion of the 
proceedings before the International Criminal Court concerning crimes pre-
dominantly committed on the territory of African countries would lead to 
a decline in the importance, influence, and reputation of the International 
Criminal Court, the initiation of the investigation into the so-called “Situa-
tion in Afghanistan” has restored belief in the supremacy of the supranational 
judiciary. The investigation raises a number of issues that the International 
Criminal Court has not had the opportunity to address so far. For example, 
the investigation includes citizens of countries that are not party to the Rome 
Statute, particularly the United States of America, whose animosity towards 
the International Criminal Court has been a long-standing subject of debate in 
the international expert community. On the other hand, we have also had the 
opportunity to see conflicting decisions of the Court itself, which have raised 
questions about discretionary powers, both on the part of the Judicial Divi-
sions and the Office of the Prosecutor, which acts under the auspices of the 
International Criminal Court.

The most significant and contentious issue that arose regarding the 
investigation into the crimes committed in Afghanistan concerns the jurisdic-
tion of the International Criminal Court. Although Afghanistan is party to the 
Rome Statute, the problem essentially lies in the fact that the perpetrators of 
the crimes that are to be the subject of the new investigation before the Inter-
national Criminal Court in most cases are not citizens of states that are party 
to the Statute. This situation has sparked a heated debate in the international 
expert community, which primarily deals with the International Criminal 
Court’s ability to exercise its jurisdiction and conduct proceedings against 
individuals who are not only citizens of countries that have not acceded to 
the Rome Statute but are also often completely beyond the reach of the Court. 
New developments in 2021, prompted by the withdrawal of US military forces 
from Afghanistan, have once again brought up the issue of conducting criminal 
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proceedings before the International Criminal Court. Although temporally and 
factually independent of the events that were the initial motive for initiating 
the investigation, the events that followed and will follow after the withdrawal 
of US military forces from Afghanistan and the Taliban taking control have the 
potential to be covered by the investigation.

GENERAL ISSUES OF THE JURISDICTION  
OF THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT

The International Criminal Court, as the only permanent institution of 
international criminal justice, was established by the Rome Statute on July 17, 
1998,1 which came into force on July 1, 2002.2 Today, there are 123 states 
parties to the Rome Statute, the last of which, Kiribati, acceded on Novem-
ber 26, 2019.3 

The process of establishing the International Criminal Court was neither 
simple nor quick. As far back as 1992, the United Nations General Assembly 
requested that the International Law Commission prepare a draft statute for the 
future International Criminal Court through Resolution 47/33.4 By Resolution 
50/46 of 11 December 1995, the General Assembly established the so-called 
PrepCom, or Preparatory Committee, to continue and expand the work of the 
Ad Hoc committee.5 The Preparatory Committee held six sessions from March 
25, 1996, to April 3, 1998,6 after which the text of the Rome Statute was dis-
cussed and subsequently adopted.7

1 UN General Assembly, Rome Statute of the International Criminal Court (last 
amended 2010), July 17, 1998, ISBN No. 92-9227-227-6, available at: https://www.ref-
world.org/docid/3ae6b3a84.html, accessed: September 30, 2021.

2 Cryer, R., Freeman, H., Robinson, D., Wilmshurst, E. (2010). An Introduction to 
International Criminal Law and Procedure. New York: Cambridge University Press, 149.

3 Schabas WA (2007). An Introduction to The International Criminal Court. New 
York: Cambridge University Press, 23; States Parties – Chronological list, available at: 
https://asp.icc-cpi.int/en_menus/asp/states%20parties/pages/states%20parties%20_%20
chronological%20list.aspx, accessed: September 30, 2021.

4 UN General Assembly, Resolution 47/33 on The Report of the Sixth Committee 
A/47/584, 77th Plenary Meeting, A/RES/47/33, November 25, 1992, available at: https://
undocs.org/en/A/RES/47/33, accessed: September 30, 2021.

5 UN General Assembly, Resolution 50/46 on The Report of the Sixth Committee 
A/50/639 and Corr.1, 87th Plenary Meeting, A/RES/50/46, December 11, 1995, available 
at: https://undocs.org/en/A/RES/50/46, accessed: September 30, 2021.

6 Ambos, K. (2013). Treatise on International Criminal Law, Volume I: Foundations 
and General Part. Oxford: Oxford University Press, 24.

7 Cryer, R., Freeman, H., Robinson, D., Wilmshurst, E. (2010). Op. cit., 149.
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There was a significant divergence between groups of states regarding 
the provisions that would determine the jurisdictional boundaries of the newly 
formed International Criminal Court. When it comes to the crime of genocide, 
which by its very nature represents the most serious crime characterized by 
a number of elements when compared to crimes against humanity and war 
crimes, the position was somewhat similar: the majority of states believed 
that the prosecution and punishment of perpetrators of the crime of genocide 
represents the ius puniendi of the international community.8 However, when 
it comes to the remaining crimes under the jurisdiction of the International 
Criminal Court, views were varied.9 States that supported the idea of intro-
ducing the principle of universal jurisdiction into the Rome Statute, led by 
Germany,10 defended their position by asserting that there is no need for a direct 
link between the state and the crime,11 but that the jurisdiction over the perpe-
trator stems from the jurisdiction over the crime itself.12 Among the countries 
that supported Germany’s proposal were the Czech Republic,13 Latvia,14 Costa 

8 Schabas, WA, Pecorella, G., Article 12 – Preconditions to the exercise of jurisdic-
tion published in: eds. Triffterer O., Ambos, K. (2016). The Rome Statute of the Interna-
tional Criminal Court – A Commentary. Baden: Beck/Hart, 672–689, 674.

9 Ibid.
10 Germany called its proposal "the German version of universal jurisdiction", which 

was further discussed by the leader of the German delegation at the Conference, Hans Peter 
Kaul.

11 Ambos, K. (2007). International Core Crimes, Universal Jurisdiction And § 153 
et seq. The German Criminal Procedure Code: A Commentary On The Decisions Of The 
Federal Prosecutor General And The Stuttgart Higher Regional Court In The Abu Ghraib/
Rumsfeld Case. Criminal Law Forum, Vol. 18, 43–56, 46–54; Ambos, K. (2009). Prosecut-
ing Guantanamo in Europe: Can and Shall the Masterminds of the "Torture Memos " be 
Held Criminally Responsible on the Basis of Universal Jurisdiction?. Case W. Res. J. Int'l 
L., Vol. 42, 405–448, 443–444; Joyner, C. (1996). Arresting Impunity: The Case for Uni-
versal Jurisdiction in Bringing War Criminals to Accountability. Law and Contemporary 
Problems, Vol. 59, 153–172, 167.

12 Lauterpacht, H. (1944). Law of nations and the punishment of war crimes. Brit. 
YB Int'l L., Vol. 21, 61.

13 UN Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the Establishment of the Inter-
national Criminal Court, Summary Record of the 3rd Plenary Meeting, A/CONF.183/SR. 
3, June 16, 1998, paragraph 21, available at: https://www.legal-tools.org/doc/313a47/pdf/, 
accessed: September 30, 2021.

14 Ibid., paragraph 42.
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Rica,15 Belgium,16 Luxembourg,17 and Bosnia and Herzegovina.18 If Germany’s 
proposal to implement the principle of universal jurisdiction into the Rome 
Statute had been adopted in Rome, Article 12 of the Rome Statute would have 
had to be removed. The provisions of Article 12 regulating territorial juris-
diction would have become redundant by accepting the principle of universal 
jurisdiction. In that case, the conditions for initiating criminal proceedings 
before the International Criminal Court would have been limited to examining 
whether the conditions of complementarity from Article 17 of the Statute have 
been met, that is, whether criminal proceedings regarding specific crimes have 
already been concluded or are ongoing before a national court.19 

Due to the obvious opposition to Germany’s proposal, the Korean 
delegation proposed the establishment of so-called automatic jurisdiction. 
According to this proposal, the jurisdiction of the International Criminal Court 
would be established with the consent of at least one of four states: the state on 
whose territory the crime was committed or attempted, the state whose citizen 
is the accused, the state whose citizen is the victim of the crime, and the state 
in which the accused is located.20 Although Korea’s proposal received consid-
erable approval, there were a number of states, including the United States,21 
that believed it was necessary to require the consent of the states concerned. 

15 Ibid., paragraph 76.
16 UN Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the Establishment of the Inter-

national Criminal Court, Summary Record of the 6th Plenary Meeting, A/CONF.183/SR.6, 
June 17, 1998, paragraph 4, available at: https://www.legal-tools.org/doc/542549/pdf/, ac-
cessed: September 30, 2021.

17 UN Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the Establishment of the Inter-
national Criminal Court, Summary Record of the 6th Plenary Meeting, A/CONF.183/SR.6, 
June 17, 1998, paragraph 69, available at: https://www.legal-tools.org/doc/542549/pdf/, ac-
cessed: September 30, 2021.

18 UN Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the Establishment of the Inter-
national Criminal Court, Summary Record of the 8th Plenary Meeting, A/CONF.183/SR.8, 
June 18, 1998, paragraph 18, available at: https://legal.un.org/diplomaticconferences/1998_
icc/docs/english/vol_2/a_conf183_sr8.pdf, accessed: September 30, 2021.

19 Williams, S.A. (2000). The Rome Statute on the International Criminal Court –
Universal Jurisdiction or State Consent - To Make or Break the Package Deal. International 
Law Studies, Vol. 75, 539–563, 546.

20 UN Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the Establishment of the Inter-
national Criminal Court, Official Records, Volume III, Republic of Korea: proposal regard-
ing articles 6 [9], 7 [6] and 8[7], A/CONF.183/C.1/L.6, June 18, 1998, para. 4(b), available 
at: https://legal.un.org/icc/rome/proceedings/E/Rome%20Proceedings_v3_e.pdf, accessed: 
September 30, 2021.

21 Schabas, W.A., Pecorella, G., Article 12 – Preconditions to the exercise of juris-
diction published in: eds. Triffterer O., Ambos, K. (2016). The Rome Statute of the Interna-
tional Criminal Court – A Commentary. Baden: Beck/Hart, 677.
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The proposal of the United States was aimed at introducing manda-
tory consent of the states whose citizen is the accused, as well as the states 
on whose territory the crime was committed.22 At the very least, this consent 
would have to be given by the country of the accused.23 The United States was 
of the opinion that the International Criminal Court should not have jurisdic-
tion over citizens of non-party states, which was based on the provisions of 
the Vienna Convention on the Law of Treaties. The Convention in Article 34 
that “a treaty does not create obligations or rights for a third state without its 
consent.”24 The purpose of the proposal was precisely to ensure impunity, that 
is, that the citizens of the United States could not be accused before the Inter-
national Criminal Court. This proposal did not receive approval by the vast 
majority of states because such a provision would most certainly lead to a sort 
of paralysis of the court.25 

Territorial jurisdiction of the International Criminal Court

The first rules of territorial jurisdiction in the field of international law 
were laid down by the Permanent Court of International Justice in the Lotus 
case of 1927.26 Namely, the Court established that jurisdiction is an integral 
part of state sovereignty and that it can be established when there is a strong 
enough connection between the state and the crime.27

22 See: Ambassador David Scheffer, Head of the United States Delegation in 
Rome, before the Senate Foreign Relations Committee, July 23, 1998, available at: htt-
ps://1997-2001.state.gov/policy_remarks/1998/980723_scheffer_icc.html, accessed: Sep-
tember 30, 2021.

23 Williams, S.A. (2000). The Rome Statute on the International Criminal Court –
Universal Jurisdiction or State Consent – To Make or Break the Package Deal. Interna-
tional Law Studies, Vol. 75, 539–563, 547.

24 United Nations, Vienna Convention on the Law of Treaties, May 23, 1969, 
United Nations, Treaty Series, vol. 1155, 331, available at: https://www.refworld.org/
docid/3ae6b3a10.html, accessed: September 30, 2021.

25 Schabas, W.A., Pecorella, G., Article 12 – Preconditions to the exercise of juris-
diction published in: eds. Triffterer O., Ambos, K. (2016). The Rome Statute of the Interna-
tional Criminal Court – A Commentary. Baden: Beck/Hart, 678.

26 PCIJ, The Case of the S.S. Lotus, France v. Turkey, Res Ser. A, No. 10 (1927), 
available at: http://www.worldcourts.com/pcij/eng/decisions/1927.09.07_lotus.htm, ac-
cessed: September 30, 2021.

27 Ibid., para. 20; Ryngaert C. (2008). Jurisdiction in International Law. Oxford 
Monographs in International Law, Oxford: Oxford University Press, 29; Schwarzenberger, 
G. (1957). International Law as Applied by International Courts and Tribunals. London: 
Stevens and Sons Ltd., vol. I, 184; Sahović, M. The Authority of the State: Its Range with 
Respect to Persons and Places published in: Sørensen, M. (1968), Manual of Public Inter-
national Law. London: Melbourne Macmillan, 314.
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The territorial jurisdiction of the International Criminal Court is regu-
lated by the provisions of Article 12, paragraph 2, point a) of the Rome 
Statute. This provision stipulates that in the cases referred to in Article 13, 
paragraphs a. and c. The Court can exercise its jurisdiction if one or more 
interested states are party to the Rome Statute, or have accepted the jurisdic-
tion of the International Criminal Court in accordance with paragraph 3. of the 
same article.28 The condition for the International Criminal Court to have ter-
ritorial jurisdiction is that the conduct occurred on the territory of a state party, 
or that the crime was committed on board a vessel or aircraft registered with 
a state party.29 It is a generally accepted position in positive international law 
that every state has the right to exercise jurisdiction over crimes committed on 
its territory, regardless of the nationality of the perpetrator.30

The problem of interpreting and applying the provisions of Article 12, 
paragraph 2, point a) of the Rome Statute arises in connection with crimes 
committed on the territory of several states, some of which are non-party 
states. Namely, the aforementioned provision in its original form links the 
establishment of the jurisdiction of the International Criminal Court to the pro-
vision “the State on the territory of which the conduct in question occurred”. 
Thus, possible problems arise in situations where the crime can be divided into 
several separate crimes with respect to the actions performed by each indi-
vidual perpetrator,31 problems related to the question of whether it is a crime of 
action or consequence,32 and problems with continuing crimes.33 Namely, the 
question remains unanswered as to whether the term conduct, which primarily 
denotes action, should include both the act of execution and the consequence 

28 UN General Assembly, Rome Statute of the International Criminal Court (last 
amended 2010), July 17, 1998, ISBN No. 92-9227-227-6, available at: https://www.ref-
world.org/docid/3ae6b3a84.html, accessed: September 30, 2021, Article 12, paragraph 2.

29 Ibid.
30 Vagias, M. (2014). The Territorial Jurisdiction of the International Criminal 

Court. Cambridge: Cambridge University Press, 13–14.
31 ICC, Prosecutor v. Jean-Pierre Bemba Gombo, Decision Adjourning the Hearing 

pursuant to Article 67(7)(c)(ii) of the Rome Statute, ICC-01/05–01/08, Pre-Trial Cham-
ber III, March 3, 2009, available at : https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/CR2009_01500.
PDF, accessed: December 28, 2020, para. 26–27; ICC, Prosecutor v. Omar Hassan Ahmad 
Al-Bashir, Decision on the Prosecution's Application for a Warrant of Arrest against Omar 
Hassan Ahmad Al-Bashir, ICC-02/05–01/09–3, Pre-Trial Chamber I, March 4, 2009, avail-
able at: https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/CR2009_01517.PDF, accessed: September 
30, 2021, para. 27.

32 See: Jovanović, D., Petrović, B. (2006), Pojam krivičnog dela u svetlu „učenja o 
nepravu“ Jovana Sterije Popovića. Zbornik Pravnog fakulteta u Nišu, XLVII, 53–75, 65.

33 Higgins, R. (1997). Time and the Law: International Perspectives on an Old Prob-
lem. International and Comparative Law Quarterly, Vol. 46, No. 3, 501–520, 506–507.
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in the sense of the provisions of the Statute.34 This would mean that the Inter-
national Criminal Court could exercise its jurisdiction even in situations where 
only the consequence of the crime occurred on the territory of a state party. 
At the meeting of the Working Group for Amendments to the Rome Statute 
in February 2009, several proposals were presented regarding how the Statute 
should be amended, in order to clarify the situation regarding Article 12, para-
graph 2, point a).35

The International Criminal Court has taken the position in its practice 
that the term “conduct in question” must be interpreted in a way that includes 
both the act of commission or omission and the consequences of the crime. 
In the Lubanga case, for example, when defining the criteria to be consid-
ered when deciding on jurisdiction, the phrase “the crime must have been 
committed” was used.36 A similar choice of terminology can be found in the 
Barushimana37 and Al-Bashir,38 as well as in the pre-trial proceedings regarding 
crimes committed on the territory of Kenya.39

Although the views are significantly divided, especially those expressed 
by representatives of individual states, Vagias’ interpretation of the phrase 
“conduct in question” as “crimes in question” is interesting. Vagias relies on 
the principle of ne bis in idem from Article 20 of the Rome Statute. Namely, 
Vagias believes that Article 20(1), which designates “conduct” as the basis 
of every offense under the Statute, supports the argument that the disputed 
term should be broadly interpreted, referring to the entire crime rather than 
just the act of execution.40 If “conduct” were viewed only as the act of com-
mission, rather than the entirety of the crime, and were tied exclusively to the 

34 Vagias, M. (2014). Op. cit., 82.
35 ICC, Assembly of States Parties, Report of the Special Working Group on the 

Crime of Aggression, ICC-ASP/7/SWGCA/2, 7th Session of the Assembly of States Parties 
(Second Resumption), February 9–13, 2009, para. 38–39.

36 ICC, Situation in the Democratic Republic of the Congo, Decision on the Applica-
tion for Participation in the Proceedings of VPRS-1, VPRS-2, VPRS-3, VPRS-4, VPRS-5 
and VPRS-6, ICC-01/04, Pre-Trial Chamber I, January 17, 2006, available at: https://www.
icc-cpi.int/CourtRecords/CR2006_01689.PDF, accessed: September 30, 2021, para. 85.

37 ICC, Prosecutor v. Callixte Mbarushimana, Decision on the 'Defence Challenge 
to the Jurisdiction of the Court', ICC 01/04–01/10–451, Pre-Trial Chamber I, October 26, 
2011, available at: https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/CR2011_17842.PDF, accessed: 
September 30, 2021, para. 16–17.

38 Al-Bashir, Op. cit., para. 36.
39 ICC, Situation in the Republic of Kenya, Decision pursuant to Article 15 of the 

Rome Statute on the Authorization of an Investigation into the Situation in the Republic of 
Kenya, ICC-01/09–19, Pre-Trial Chamber II, March 31, 2010, available at: https://www.
refworld.org/cases,ICC,4bc2fe372.html, accessed: September 30, 2021, para. 178.

40 Vagias, M. (2014). The Territorial Jurisdiction of the International Criminal 
Court. Cambridge: Cambridge University Press, 99.
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territory of one state, there would be a possibility that another state, on whose 
territory the consequence of the crime occurred, could initiate new criminal 
proceedings, even though proceedings before the International Criminal Court 
have already been legally concluded. This would undoubtedly undermine the 
essence of the ne bis in idem principle, one of the fundamental principles of 
positive criminal law.

On the other hand, there is a possibility that the choice of the term 
“conduct” was an oversight made during the adoption of the Rome Statute. 
According to Bassioni, this “material error” occurred when the draft of Article 
12, paragraph 3. was referred to the Committee of the Whole instead of the 
Drafting Committee of the Rome Statute.41 Even the International Criminal 
Court itself has acknowledged, in proceedings regarding crimes committed in 
Kenya, that the deficiencies in the final version of the Statute are the result of 
specific circumstances when the draft Statute was being prepared.42 This situa-
tion is, therefore, also possible when it comes to Article 12, paragraph 2, point 
a) of the Statute, as the available preparatory work and drafts do not provide 
an explanation for why the term “conduct” was chosen when regulating the 
territorial jurisdiction of the International Criminal Court.43

Personal jurisdiction of the International Criminal Court

The personal basis of jurisdiction can be active and passive. According 
to the principle of active personal jurisdiction, which is also incorporated in 
the Rome Statute, the Court may exercise jurisdiction when the perpetrator is 
a citizen of a state whose court has jurisdiction or a state that has accepted the 
jurisdiction of a specific international court. On the other hand, the principle of 
passive personal jurisdiction ties the jurisdiction to the citizenship of the victim 
of a crime. The principle of personal jurisdiction, which is also recognized in 
the Rome Statute, is present in a number of national legal systems, including 
in the United States of America, where it was confirmed in the Bowman case.44 
Recent case law in the United States has been inconsistent when applying the 

41 Bassiouni M.C. (2012). Introduction to International Criminal Law. Leiden: Mar-
tinus Nijhoff Publishers, 681; Bassiouni MC (1999). Negotiating the Treaty of Rome on the 
Establishment of an International Criminal Court, Cornell International Law Journal, Vol. 
32, 457–458, 503–504.

42 Kenya, Op. cit., para. 67.
43 Vagias, M. (2014). The Territorial Jurisdiction of the International Criminal 

Court. Cambridge: Cambridge University Press, 100.
44 United States v. Bowman, U.S. Supreme Court, 260 U.S. 94, November 13, 1922, 

available at: https://supreme.justia.com/cases/federal/us/260/94/#102, accessed: September 
30, 2021.
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personal principle establishing extraterritorial jurisdiction. However, in light 
of the terrorist attack of September 11, 2001, it seems that the practice began 
to move in the direction of expanding the jurisdiction of national courts based 
on the personal principle.45

We must also note that the principle of active personal jurisdiction has 
been accepted by international tribunals. As mentioned earlier, the Statute of 
the International Criminal Tribunal for Rwanda stipulates that it has juris-
diction over crimes committed on the territory of Rwanda, as well as those 
committed by the citizens of Rwanda on the territory of neighboring states.46

The personal jurisdiction of the Court is very clearly defined in the pro-
visions of Article 12, paragraph 2, point b) of the Rome Statute. This provision 
provides that the Court has jurisdiction over persons who are citizens of a 
state party to the Statute or a state that has accepted the jurisdiction of the 
International Criminal Court in accordance with Article 12, paragraph 3 of the 
Statute.47 The issue of personal jurisdiction of the International Criminal Court 
has rarely been discussed in case law. It was relevant in the preliminary inves-
tigation procedure regarding crimes committed on the territory of Iraq.48 

The possibility of exercising jurisdiction by the International Criminal 
Court on the basis of the territorial or personal principle is established alter-
natively.49 While there is no explicit basis on which the Court would have to 
demand the fulfillment of the conditions as referred to in Article 12, paragraph 

45 United States v. Yousef, 327 F.3d 56, 91, United States Court of Appeals, Sec-
ond Circuit, 2003, available at: https://law.resource.org/pub/us/case/reporter/F3/327/327.
F3d. 56.98-1041.98-1355.98-1197.99-1554.99-1544.html, accessed: September 30, 2021; 
United States v. Reumayr, 530 F. Supp. 2d 1210, 1221, United States District Court, D. 
New Mexico, 2008, available at : https://www.leagle.com/decision/20071730530fsupp
2d120011621, accessed: September 30, 2021; United States v. Bin Laden, 92 F. Supp. 2d 
189, 222, District Court, SD New York, 2000, available at: https://www.courtlistener.com/
opinion/2529760/united-states-v-bin-laden/ ?, accessed: September 30, 2021. _

46 UN Security Council, Statute of the International Criminal Tribunal for Rwanda 
(as last amended on 13 October 2006), November 8, 1994, available at : https://www.ref-
world.org/docid/3ae6b3952c.html, accessed: September 30, 2021, Art. 1 and 7;

47 UN General Assembly, Rome Statute of the International Criminal Court (last 
amended 2010), July 17, 1998, ISBN No. 92-9227-227-6, available at: https://www.ref-
world.org/docid/3ae6b3a84.html, accessed: September 30, 2021, Article 12, paragraph 2, 
point b).

48 ICC, Office of the Prosecutor, Letter of 9 February 2006, available at: https://
www.icc-cpi.int/nr/rdonlyres/04d143c8-19fb-466c-ab77-4cdb2fdebef7 /143 682/otp_let-
ter_to_senders_re_iraq_9_february_2006.pdf, accessed: September 30, 2021.

49 ICC, Situation in the Republic of Kenya, Decision Pursuant to Article 15 of the 
Rome Statute on the Authorization of an Investigation into the Situation in the Republic 
of Kenya, ICC-01/09, Pre-Trial Chamber II, March 31, 2010, available at: https://www.
refworld.org/cases,ICC,4bc2fe372.html, accessed: September 30, 2021, Separate Opinion, 
para. 18.
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2, point a) of the Rome Statute, which establishes the basis for the exercise of 
jurisdiction according to the territorial principle, as well as Article 12, para-
graph 2, point b) which regulates the issue of personal jurisdiction, such a 
situation is not unknown in the Statute. Namely, Article 15bis, the application 
of which is limited to the crime of aggression, provides that the International 
Criminal Court cannot exercise jurisdiction when the accused is a citizen of a 
state that is not party to the Rome Statute.50 Taking this into account, it can be 
concluded that the authors of the Statute deliberately omitted such a provision 
when it comes to genocide, crimes against humanity, and war crimes.

The Rome Statute does not set a precedent when it comes to the pos-
sibility of exercising the jurisdiction of an international court in proceedings 
for crimes committed by persons who are not citizens of countries that have 
acceded to a specific international treaty.51 International treaties regulating 
slavery, piracy, genocide, apartheid, violations of the Geneva Conventions, 
narcotics trafficking, crimes committed on board ships or aircraft, kidnapping, 
or torture also provide the opportunity to conduct proceedings before interna-
tional courts, thereby implementing the principle of universal jurisdiction.52 

50 UN General Assembly, Rome Statute of the International Criminal Court (last 
amended 2010), July 17, 1998, ISBN No. 92-9227-227-6, available at: https://www.ref-
world.org/docid/3ae6b3a84.html, accessed: September 30, 2021, Article 12, 15 bis.

51 Request for authorization, Op.cit., para. 45.
52 See: League of Nations, Convention to Suppress the Slave Trade and Slavery, 25 

September 1926, 60 LNTS 253, Registered No. 1414, available at: https://www.refworld.
org/docid/3ae6b36fb.html, accessed: September 30, 2021, Article 3; United Nations, Con-
vention on the High Seas, Geneva, 29 April 1958, available at: https://www.legal-tools.org/
doc/7b4abc-1/pdf/, accessed: September 30, 2021, Art. 14–22; United Nations General As-
sembly, Convention on the Law of the Sea, 10 December 1982, available at: https://www.
refworld.org/docid/3dd8fd1b4.html, accessed: September 30, 2021, Article 100–107; UN 
General Assembly, Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Geno-
cide, 9 December 1948, United Nations, Treaty Series, vol. 78, 277, available at: https://
www.refworld.org/docid/3ae6b3ac0.html, accessed: September 30, 2021, Article 6; UN 
General Assembly, International Convention on the Suppression and Punishment of the 
Crime of Apartheid, 30 November 1973, A/RES/3068(XXVIII), available at: https://www.
refworld.org/docid/3ae6b3c00.html, accessed: 30 September 2021, Article 4; September 
30, 2021, Article 49; International Committee of the Red Cross (ICRC), Geneva Conven-
tion for the Amelioration of the Condition of Wounded, Sick and Shipwrecked Members of 
Armed Forces at Sea (Second Geneva Convention), 12 August 1949, 75 UNTS 85, avail-
able at: https:/ /www.refworld.org/docid/3ae6b37927.html, accessed: September 30, 2021, 
Article 50; International Committee of the Red Cross (ICRC), Geneva Convention Rela-
tive to the Treatment of Prisoners of War (Third Geneva Convention), 12 August 1949, 
75 UNTS 135, available at: https://www.refworld.org/docid/3ae6b36c8.html, accessed: 
September 30, 2021, Article 129; International Committee of the Red Cross (ICRC), Ge-
neva Convention Relative to the Protection of Civilian Persons in Time of War (Fourth 
Geneva Convention), 12 August 1949, 75 UNTS 287, available at: https://www.refworld.
org/ docid/3ae6b36d2.html, accessed: September 30, 2021, Article 146; United Nations 
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Such crimes have always attracted the attention of the entire international 
community due to their extreme cruelty and degree of social dangerousness.53 
Accordingly, and especially with the Preamble of the Rome Statute in mind, 
it is clear that the crimes under the jurisdiction of the International Criminal 
Court are of such significance that they justify the conduct of criminal pro-
ceedings even when the crimes were committed by citizens of countries that 
have not acceded to the Rome Statute.

JURISDICTION OF THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT  
IN AFGHANISTAN

When it comes to the issue of the jurisdiction of the International Crimi-
nal Court regarding crimes committed on the territory of Afghanistan, the main 
dilemma arises with regard to territorial and closely related personal aspects 
of jurisdiction. The main objection raised, both in terms of the provisions of 
the Rome Statute itself and especially with regard to the crimes committed in 
Afghanistan, concerns the jurisdiction of the International Criminal Court in 
situations where the perpetrators of the crimes are persons who are citizens of 
countries that have not ratified the Rome Statute, since they are generally also 
the main opponents of the Statute and the Court itself. In such cases, it is up 
to the Court itself to determine whether any of the alternatively set conditions 

Single Convention on Narcotic Drugs, adopted 30 March 1961, entered into force 13 De-
cember 1964, 520 UNTS 151, available at: https://www.hr-dp.org/files/2013/11/12/drug_
control_convention_1961_en.pdf, accessed: September 30, 2021, Article 36, paragraph 2, 
point IV ; United Nations, Convention for the Suppression of Unlawful Seizure of Air-
craft, 16 December 1970, UN Treaty Series 1973, available at: https://www.refworld.org/
docid/3ddcaa774.html, accessed: September 30, 2021, Article 4; UN General Assembly, 
Convention on the Prevention and Punishment of Crimes against Internationally Protect-
ed Persons, including Diplomatic Agents, 14 December 1973, A/RES/3166, available at: 
https://www.refworld.org/docid/3b00f19d4.html, accessed: September 30, 2021, Article 3; 
UN General Assembly, International Convention against the Taking of Hostages, 17 De-
cember 1979, A/RES/34/146, available at: https://www.refworld.org/docid/3b00f2303c.
html, accessed: September 30, 2021, Article 5; UN General Assembly, Convention Against 
Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, 10 December 
1984, United Nations, Treaty Series, vol. 1465, 85, available at: https://www.refworld.org/
docid/3ae6b3a94.html, accessed: September 30, 2021, Article 5; UN General Assembly, 
United Nations Convention against Transnational Organized Crime: resolution / adopted by 
the General Assembly, 8 January 2001, A/RES/55/25, available at: https://www.refworld.
org/docid/3b00f55b0.html, accessed: September 30, 2021, Article 2, 15.

53 United States v List (Wilhelm) and ors, Hostage Case, Judgment, 19 February 
1948, Trials of War Criminals Before the Nuremberg Military Tribunals Under Control 
Council Law No. 10, Volume XI/2, para. 1241.



271

J. S. Radmanović, Jurisdiction of the International Criminal Court..., pp. 259–284.

have been met in order for the Court to have jurisdiction in a specific case so 
that an investigation could be initiated, and then an indictment could be filed 
and thereby criminal proceedings would be formally initiated before the Inter-
national Criminal Court.

The situation is particularly specific when it comes to Afghanistan given 
that the preliminary investigation was primarily aimed at the perpetrators of 
crimes who are not citizens of Afghanistan. They are mostly citizens of states 
that have not acceded to the Rome Statute, among which the United States, 
naturally, stood out the most. However, due to the fact that the crimes were 
committed in such a way that the possibility of expanding the jurisdiction of 
the Court in a way that certain parts of the crimes were indeed committed on 
the territory of states party to the Statute, a formal decision was made in 2020, 
in which the Court determined that the conditions for exercising its jurisdic-
tion over these crimes had been met and approved the Prosecutor’s request 
to initiate an investigation. Since this is a precedent in international criminal 
law, this decision has had a significant impact on the international expert com-
munity, and we will address its most significant aspects in the following parts, 
especially the aforementioned issues of territorial and personal jurisdiction of 
the International Criminal Court.

Territorial jurisdiction  
of the International Criminal Court in Afghanistan

Since Afghanistan is party to the Rome Statute, the International Crimi-
nal Court can exercise its jurisdiction over crimes committed on its territory, 
regardless of the nationality of the perpetrators.54 However, there are numerous 
authors and official state documents that deny this right to the Court, arguing 
that the jurisdiction of the International Criminal Court should not extend to 

54 ICC, Office of the Prosecutor, Situation in the Republic of Korea, Article 5 Re-
port, June 2014, available at: https://www.icc-cpi.int/iccdocs/otp/sas-kor-article-5-public- 
report-eng-05jun2014.pdf, accessed: September 30, 2021, para. 40–41; ICC, Prosecutor 
v. Omar Hassan Ahmad Al Bashir, Prosecutor's Response to Arbour's observation of the 
United Nations High Commissioner for Human Rights invited in Application of Rule 103 
of the Rules of Procedure and Evidence, ICC-02/05-21, Pre-Trial Chamber I, 19 October 
2006, available at: https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/CR2007_02018.PDF, accessed: 
September 30, 2021, para. 36; Paust, JJ (2000). The Reach of the ICC Jurisdiction over 
Non-Signatory Nationals. Vanderbilt Journal of Transnational Law, Vol. 33 No. 1, 6; Shat-
tuck, J., Epps, V., Hannon, H. (2003). Human Rights & the International Criminal Court. 
New England Journal of Public Policy, Vol. 19, 154; Danilenko, GM (2000). The Statute 
of the International Criminal Court and Third States. Michigan Journal of International 
Law, Vol. 21, No. 445, 453.
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citizens of states who are not party to the Statute, and who have refused to 
accept the Court’s jurisdiction in any way by not acceding to the Statute.55 
The territorial jurisdiction of the International Criminal Court over crimes 
committed on the territory of Afghanistan is established in accordance with 
the provisions of Article 12, paragraph 2, point a) of the Rome Statute. As 
defined in the Request for Authorization of an Investigation dated November 
20, 2017, the crimes covered by the Request were committed on the territory 
of Afghanistan, specifically in each of the thirty-four Afghan provinces, with 
Kandahar and Helmand being the most affected.56 Between 2003 and 2008, 
the conflicts were largely confined to the southern and southeastern areas of 
Afghanistan, but from 2009 the influence of anti-government groups spread to 
certain provinces in the vicinity of Kabul, namely Wardak and Logar, as well 
as to certain provinces in the north, including Kunduz, Baghlan, Badakhshan, 
Balkh, Faryab, and Jowzjan.57

In addition to the crimes committed directly on the territory of Afghani-
stan, the Office of the Prosecutor of the International Criminal Court has 
identified a certain number of crimes that were committed on the territories 
of Poland, Romania, and Lithuania, which are also party to the Rome Statute.58 
In these countries, members of the Taliban, Al Qaeda, and other armed groups 
were detained in detention facilities operated by the US Central Intelligence 
Agency (CIA).59

Essentially, the location of the crimes covered by the Request for 
Authorization of an Investigation is not in dispute. However, there is debate 
over whether the International Criminal Court can prosecute individuals who 
are not Afghan citizens, but citizens of states that have not acceded to the 
Rome Statute.

55 Scheffer, D. (1999). The United States and the International Criminal Court. 
American Journal of International Law, Vol. 93, No. 1, 12–22; Wedgwood, R. (1999). The 
International Criminal Court: An American View. European Journal of International Law, 
Vol. 10, 93–107; Morris, M. (2001). High Crimes and Misconceptions: The ICC and Non-
Party States. Law & Contemporary Problems, Vol. 64, 13–66; US Congressional finding 22 
US Code § 7421, 2 August 2002, AFG-OTP-0007-2197, para. 11; Office of General Coun-
sel, United States Department of Defense, Law of War Manual, Sec. 118.20.3.1, 2015, 
1110.

56 Request for Authorization, Op.cit., para. 43.
57 Ibid.
58 Request for Authorization, Op.cit., para. 49.
59 Ibid.
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Personal Jurisdiction  
of the International Criminal Court in Afghanistan

The Request for Authorization of an Investigation dated November 20, 
2017, included several groups of individuals for whom there were reasonable 
grounds to believe that they had committed crimes within the jurisdiction of 
the International Criminal Court. The first group consists of anti-government 
armed groups, including the Taliban and armed groups associated with them,60 
as well as Al Qaeda and the so-called HIG (“Hezb-e-Islami Gulbuddin”).61 
The Taliban and their affiliated Haqqani Network are considered respon-
sible for the majority of the serious crimes committed by anti-government 
armed groups. They are the largest such group, estimated to employ between 
sixty and seventy thousand individuals, including soldiers, clergy, recruiters, 
judges, tax collectors, and other political representatives.62 The second largest 
armed group is the Haqqani Network, which is believed to have between ten 
and fifteen thousand members.63 The connection between the Taliban and the 
Haqqani Network is reflected in the mutual cooperation of the leadership of 
both these groups, indicating their shared ideology and politics, as well as joint 
planning and execution of military operations, which is why they are viewed 
as connected groups. When it comes to Al Qaeda and HIG, these groups must 
be considered separately from the Taliban and the Haqqani Network. HIG, 
as the third largest anti-government armed group, includes several thousand 
fighters.64 Although they cooperated between 2001 and 2007,65 the relationship 
between the Taliban and the HIG has historically been hostile.66 Although there 
are known cases of cooperation between the two groups at the local level, due 

60 Request for Authorization, Op.cit., para. 30.
61 Ibid., para. 59.
62 Giustozzi A. (2010). Negotiating with the Taliban: Issues and Prospects. New 

York: The Century Foundation, 5; Dawi A., Despite Massive Taliban Death Toll No Drop 
in Insurgency, Voice of America, 06 March 2014, available at: https://www.voanews.com/
east-asia/despite-massive-taliban-death-toll-no -drop-insurgency, accessed: September 30, 
2021.

63 Lurie, D. (2020). The Haqqani Network: The Shadow Group Supporting the 
Taliban's Operations. American Security Project, 6.

64 Roggio, B., Taliban, HIG infighting leads to split in Afghan insurgency in the 
North, FDD's Long War Journal, 8 March 2010, available at: https://www.longwarjournal.
org/archives/2010/03/taliban_hig_infighti.php, accessed: September 30, 2021.

65 International Crisis Group, The Insurgency in Afghanistan's Heartland, Crisis 
Group Asia Report No. 207, 27 June 2011, 19.

66 Giustozzi, A., Reuter, C., The Insurgents of the Afghan North, Afghanistan Ana-
lysts Network, April 2011, available at: https://www.afghanistan-analysts.org/en/special-
reports/the-insurgents-of -the-afghan-north/, accessed: September 30, 2021.
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to the difficulty of proving a connection between them, members of HIG will 
not be included in the investigation as suspects for crimes within the jurisdic-
tion of the International Criminal Court.67 Ultimately, the connection between 
the Taliban and Al Qaeda remains largely unknown. While there is undoubt-
edly tactical cooperation between members of these groups, since 2001 there 
has been a divergence in the goals of the two groups, with Al Qaeda focus-
ing on conducting a “pan-Islamic jihad”, while the Taliban have limited their 
activities to the territory of Afghanistan.68 Due to the relatively small number 
of members in Al Qaeda and the difficulty of attributing crimes committed to 
the organization, members of Al Qaeda are not included in the Request for 
Authorization of an Investigation.69

The next group covered by the Request for Authorization of an Inves-
tigation is the Afghan National Defense and Security Forces. These armed 
forces include the army and the police, which are under the control of the gov-
ernment, that is, of certain ministers.70

The last group covered by the Request for Authorization of an Investiga-
tion, which has been at the center of numerous controversies, are the armed 
forces of the United States and the Central Intelligence Agency. Until 2014, 
two international combat missions – ISAF and OEF – operated in parallel on 
the territory of Afghanistan.71 Due to their “international” character, there is 
often a problem with identifying the nationality of individuals who have taken 
individual actions, but it is undisputed that the United States has taken the 
leading role in carrying out these missions.72 In this sense, the most significant 
contribution is that of the United States Central Command and the Central 
Intelligence Agency.73

It is precisely the fact that individuals who are citizens of the United 
States were included in the investigation initiated before the International 
Criminal Court that has led to the reaction and measures taken against the 
International Criminal Court, that is, the Office of the Prosecutor. Accord-
ing to the United States, all necessary investigations had already been carried 

67 Request for Authorization, Op.cit., para. 60.
68 International Crisis Group, Op. cit., para. 20.
69 Request for Authorization, Op. cit., para. 62.
70 Institute for the Study of War, Afghanistan National Army (ANA), available at : 

http://www.understandingwar.org/afghanistan-national-army-ana, accessed: September 30, 
2021.

71 NATO, ISAF's mission in Afghanistan (2001–2014), 1 September 2015, available 
at : https://www.nato.int/cps/ru/natohq/topics_69366.htm?selected Locale=en, accessed: 
September 30, 2021.

72 Request for Authorization, Op.cit., para. 69.
73 Ibid., para. 69–71.
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out against US citizens who would be suspects in the proceedings before the 
International Criminal Court prior to the initiation of an investigation, and 
therefore the Court would not be able to prosecute them in accordance with the 
principle of complementarity under Article 17 of the Rome Statute.74 Despite 
strong opposition from the United States, the Court decided on March 5, 2020, 
to approve the investigation of crimes committed in Afghanistan and those in 
connection with the armed conflict in Afghanistan. On September 2, 2020, the 
then US administration announced its decision to impose sanctions against 
the Prosecutor of the International Criminal Court, Fatou Bensouda, and the 
Head of the Jurisdiction, Complementarity and Cooperation Division, Phakiso 
Mochochoko.75 The envisaged sanctions include the “freezing of the assets” of 
the mentioned individuals, as well as their family members, and a ban on entry 
into the United States, thus confirming the Executive Order of June 11, 2020.76 
With the inauguration of Joe Biden as President of the United States, there 
have been changes in US policy towards the International Criminal Court. 
On April 1, 2021, the newly elected president repealed Executive Order No. 
13928 of June 11, 2020, lifting all sanctions against the individuals covered by 
this Order.77

However, even the proceedings before the International Criminal Court 
itself went through turbulent phases after the formal initiation of the investi-
gation. Shortly after the Decision of March 5, 2020, the Afghan government 
requested a deferral of the investigation, claiming that national authorities 
were conducting proceedings to gather evidence regarding the crimes covered 
by the investigation before the International Criminal Court, and this request 
was granted.78 However, with the Taliban taking over power in Afghanistan, 
it became clear that any further national investigation was called into ques-

74 International Criminal Court: US Sanctions in Response to Investigation of War 
Crimes in Afghanistan, Congressional Research Service, no. IN11428, 19 June 2020, 2.

75 US Sanctions International Criminal Court Prosecutor: Trump Administration's 
Action Tries to Block Justice for World's Worst Crimes, 2 September 2020, available at: 
https://www.hrw.org/news/2020/09/02/us-sanctions -international-criminal-court-pro secu-
tor, accessed: December 16, 2021.

76 United States, Executive Order 13928 on Blocking Property of Certain Persons 
Associated with the International Criminal Court, June 11, 2020.

77 United States, Executive Order 14022 on the Termination of Emergency With Re-
spect to the International Criminal Court, April 1, 2021, available at: https://www.white-
house.gov/briefing-room/presidential-actions/2021/04 /01/executive-order-on-the-termina 
tion-of-emergency-with-respect-to-the-international-criminal-court/, accessed: December 
16, 2021.

78 ICC Office of the Prosecutor, Situation in The Islamic Republic of Afghanistan, 
Notification on status of the Islamic Republic of Afghanistan's article 18(2) request, ICC-
02/17-142, 16 April 2020, para. 1–2.
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tion, which is why the Prosecutor informed the Court of the need to continue 
the investigation before the International Criminal Court.79 What particularly 
drew the attention of the international community was the statement of the 
new Prosecutor before the International Criminal Court, Karim Khan, that the 
future focus of the initiated investigation will be directed towards crimes sus-
pected to have been committed by members of the Taliban and the Islamic 
State - Khorasan Province.80 Various non-governmental organizations deal-
ing with relevant issues have expressed their concern that the Prosecutor’s 
position is intended to please the authorities of the United States and that the 
interests of a significant group of victims will be overlooked by such limi-
tations of the investigation.81 However, how effectively the proceedings will 
be conducted regarding all crimes covered by the investigation in Afghanistan 
cannot be answered with certainty in the foreseeable future. The international 
community, and especially Afghan victims, are left only to closely monitor 
further proceedings before the International Criminal Court in the hope that 
the outcome will provide them with fair satisfaction.

CONCLUSION

As we have seen, the investigation into the crimes committed on the ter-
ritory of Afghanistan, as well as in connection with the armed conflict in this 
country, was officially launched by the decision of the appeals chamber on 
March 5, 2020, thus setting a precedent in international criminal justice. This 
decision caused a series of repercussions directed against the International 
Criminal Court, especially against the then-prosecutor Fatu Bensouda.

79 ICC Office of the Prosecutor, Situation in The Islamic Republic of Afghanistan, 
Request to authorize resumption of investigation under article 18(2) of the Statute, ICC-
02/17-161, 27 September 2021.

80 ICC Office of the Prosecutor, Statement of the Prosecutor of the International 
Criminal Court, Karim AA Khan QC, following the application for an expedited order under 
article 18(2) seeking authorization to resume investigations in the Situation in Afghanistan, 
27. 9, 2021, available at: https://www.icc-cpi.int/Pages/item.aspx?name =2021-09-27-otp-
statement-afghanistan, accessed: December 16, 2021.

81 Amnesty International, Afghanistan: ICC Prosecutor's Statement on Afghanistan 
jeopardizes his Office's legitimacy and future, October 5, 2021, available at: https://www.
amnesty.org/en/wp-content/uploads/2021/10/IOR5348422021ENGLISH.pdf, accessed: De-
cember 16, 2021; Justice Info, Afghanistan: A war of positions at the ICC, 21 October 
2021, available at: https://www.justiceinfo.net/en/83498-afghanistan-war-of-position-icc.
html, accessed: December 16, 2021.
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Prompted by this decision, the United States of America imposed sanc-
tions in June 2020 against a whole range of individuals involved with the 
International Criminal Court, including a ban on entry into the country and the 
freezing of their assets located within the United States. However, this is not 
the first time that the United States has taken such measures. On the contrary, 
the campaign of the United States of America, which seeks to challenge the 
credibility and authority of the International Criminal Court, has been going 
on for many years, only to intensify after the historic decision to launch an 
investigation that will, inter alia, encompass citizens of the United States.

This action by the United States brought with it the reaction of the inter-
national community, including the United Nations itself, whose members 
strongly disagreed with the actions of the United States officials and con-
demned this type of attack on the International Criminal Court, as the only 
judicial body whose goal is the prosecution of perpetrators of crimes of the 
utmost importance for the international community as a whole.

Although the legally binding decision of the International Criminal 
Court unequivocally established the conditions for an investigation before 
this Court regarding crimes committed in Afghanistan or related to the armed 
conflict on the territory of Afghanistan, the latter statements of the newly 
appointed prosecutor raise concerns that the International Criminal Court will 
not be able to conduct a comprehensive and independent proceeding. Prosecu-
tor Karim Khan’s statement on limiting the investigation to crimes committed 
by members of the Taliban and the Islamic State gives the impression that the 
pressures of the United States of America have yielded results and that the 
interests of the most influential took precedence over the interests of those who 
suffered unimaginable damage during decades of armed conflicts in Afghani-
stan. In the author’s view, it is essential to prevent any further impunity for the 
perpetrators of the most serious crimes, not only to provide compensation to 
the victims but also for the sake of preventing future actions that are in conflict 
with the most important principles and regulations in the field of international 
law and which violate the most civilized values.
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УВОД

Циљ сваког кривичног поступка јесте решавање кривичне ствари, 
која је предмет поступка (causa criminalis), односно кривичног дела које 
је предмет оптужног акта и о коме одлуку треба да донесе кривични 
суд. Сам поступак је састављен од низа кривичнопроцесних радњи, 
којима овлашћени субјекти врше своје функције у поступку, процесни 
ефекат кривичнопроцесних радњи огледа се у судској одлуци, која под 
одређеним условима стиче својство правноснажности. На тај начин се 
дефинитивно решава предмет поступка, с обзиром на то да правноснажна 
судска одлука ствара стање пресуђене ствари (res juidicata), што значи 
да таква одлука не може бити нападнута од стране кривичних субјеката, 
односно да не постоји могућност поновног суђења о ствари која је прав-
носнажно решена (ne bis in idem).1

Међутим, вековно искуство правосуђа открива неретке недо-
статке и погрешке у пресудама, те указује на потребу њиховог уклањања 
путем преиспитивања пресуда од стране вишег, односно виших судова, 
дакле помоћу правних лекова. Правни лек је својеврсна процесна радња 
супротстављања која се састоји у изјави воље овлашћеног лица, којом се 
од надлежног органа поступка, по правилу органа вишег степена, захтева 
да испита, расправи и одлучи да ли је законита и правилна одлука органа 
поступка нижег степена. Самим тим представља коректив, односно меха-
низам исправљања грешака које су учињене у кривичном поступку и у 
одлукама које су у том поступку донете и на тај начин обезбеђују нај-
важнија права и слободе.2 Само оправдање употребе правних лекова 
садржано је у извесности доношења правилније одлуке у поступку по 
правном леку, а које се огледа у више чињеница: изјавом правног лека 
кривични предмет се износи пред вишу инстанцу у којој судије са већим 
знањем и искуством и бољим објективним условима рада поново испи-
тују исту ствар, односно одлука се формира кроз више испитивања 
разних лица и сл.3

1 Шкулић, М. (2013). Кривично процесно право. Београд: Правни факултет Уни-
верзитета у Београду, 3–5.

2 Шкулић, М. Бугарски, Т. (2015). Кривично процесно право. Београд: Правни 
факултет Универзитета у Београду, 491.

3 Бубаловић, Т. (2004). Појам, оправдање и циљ правних лијекова у кривичном 
поступку. Право и правда, бр. 1–2/04, 156.
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ПОЈАМ И СВОЈСТВА  
ЗАХТЕВА ЗА ЗАШТИТУ ЗАКОНИТОСТИ

Захтев за заштиту законитости у кривичном поступку Републике 
Србије представља значајан ванредни правни лек, који има за циљ очу-
вање законитости поступања и одлука које се у њему доносе, односно 
представља главну брану законитости и уставности поступања и одлука 
правосудне власти.4 Регулисан је Закоником о кривичном поступку Репу-
блике Србије.5

Захтевом за заштиту законитости напада се правноснажна судска 
одлука или поступак који је претходио њеном доношењу због неправилне 
примене права (error in jure), која се може манифестовати као:

1. повреда закона (тј. као погрешна примена процесног, матери-
јалног или закона за кога је одлуком Уставног суда утврђено да није у 
сагласности са Уставом, општеприхваћеним правилима међународног 
права и потврђеним међународним уговорима), односно као

2. повреда или ускраћивање људског права и слободе окривљеног 
или другог учесника у поступку које је зајемчено Уставом или Европском 
конвенцијом о заштити људских права и основних слобода и додатним 
протоколима, а која је утврђена од стране Уставног суда или Европског 
суда за људска права.6

Разлог за постојање захтева за заштиту законитости лежи у томе 
што постоје одлуке суда против којих се редовни правни лекови не могу 
користити, затим што, и када су допуштени редовни правни лекови, 
одлука се не може побијати због било које повреде процесног закона, 
већ само због битних повреда и, најзад, суд је при одлучивању по жалби 
везан жалбеним разлозима, те не може исправаљати сваку повреду закона 
коју запази.7

По својој правној природи захтев за заштиту законитости у нашем 
кривичнопроцесном законодавству представља ванредан, деволутиван, 
несуспензиван, непотпун, двострани правни лек.

4 Бугарски, Т. (2015). Захтев за заштиту законитости. Зборник радова Правног 
факултета у Новом Саду, vol. 50, бр. 1, 88.

5 Законик о кривичном поступку Републике Србије, Службени гласник РС,  
бр. 72/2011, 101/2011, 121/2012, 32/2013, 45/2013, 55/2014, 35/2019, 27/2021. – одлука 
УС и 62/2021. – одлука УС. (У даљем тексту и ЗКП.)

6 Миловановић, М. (2016). Ванредни правни лекови у кривичном поступку. Бео-
град: Правни факултет Универзитета у Београду, 222, докторска дисертација.

7 Васиљевић, Т., Грубач, М. (2011). Коментар Законика о кривичном поступку. 
Београд: Службени гласник РС, Правни факултет Универзитета Унион у Београду, 12. 
издање, 945.
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Непотпун, јер се правноснажна одлука побија због неправилне 
примене права, односно погрешне примене материјалног или проце-
сног закона, али, како Г. Илић запажа, захтев за заштиту законитости 
под одређеним околностима омогућава и испитивање чињеничног стања, 
јер правилна примена закона зависи од тога да ли је чињенично стање у 
поступку правилно и потпуно утврђено.8 Међутим, с обзиром на нову кон-
цепцију ЗКП, сада је потпуно искључено било какво истицање чињеница 
утврђених правноснажном пресудом, без обзира колико оне биле значајне 
или одлучне, јер нови ЗКП више не садржи норму која би омогућавала да 
се укине правноснажна пресуда због „знатне сумње у истинитост одлуч-
них чињеница“.9

Деволутивног карактера, јер о њему одлучује виши суд од оног који 
је донео правноснажну одлуку, што омогућава да се оствари основни циљ 
правних лекова, односно да се обезбеди контрола законитости и правил-
ности изречених судских одлука.10 

Несуспензиван правни лек, који не утиче на извршење правносна-
жне судске одлуке, међутим, ЗКП предвиђа да Врховни касациони суд 
може, с обзиром на садржај захтева, одредити да се извршење правносна-
жне пресуде одложи, односно прекине.

Посматрајући захтев за заштиту законитости према интересима 
окривљеног, исти је могуће изјавити како у корист, тако и на штету окри-
вљеног, с тим да се у случају усвајања захтева за заштиту законитости на 
штету окривљеног, правна ситуација окривљеног не сме мењати, а што се 
манифестује у доношењу декларативне пресуде.

Двострани је правни лек који може поднети Републички јавни тужи-
лац, окривљени и његов бранилац, с тим да окривљени то може учинити 
искључиво преко свог браниоца. Увођење одбране у круг овлашћених 
лица за подношење утемељено је на заштити општег интереса, што је и 
основна сврха захтева за заштиту законитости, као и на начелу правич-
ности вођења кривичног поступка, које предвиђа и правило о једнакости 
„оружја“ странака у поступку.11

8 Илић, Г. (1975). Захтев за заштиту законитости и чињенично стање. Безбед-
ност, бр. 5/97, 719–721.

9 Цветковић, Б. (2013). „Вандредни правни лекови и нови ЗКП: Нова решења у 
казненом законодавству Србије и њихова практична примена.“ Саветовање Српског 
удружења за кривичноправну теорију и праксу. Златибор, 199.

10 Грубач, М. (2009). Кривично процесно право. Београд: Службени гласник, 
443.

11 Шкулић, М. (2015). Захтев за заштиту законитости у новом Закону о кривич-
ном поступку. Адвокатска канцеларија, бр. 6/2015, 17. Смедерево.
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Захтев за заштиту законитости има екстензивно дејство, односно 
оба заштитна својства према окривљеном, beneficium cohaesionis (приви-
легија здруживања) и reformation in peius (забрана преиначења на штету 
окривљеног). Оправдање установе beneficium cohaesionis (привилегије 
здруживања) налази се у настојању да се у поступку по правним леко-
вима спречи неједнако поступање према окривљенима, који су у истом 
поступку одговарали за исту правну ствар и обухваћени су истом судском 
одлуком и налазе се у истој правној ситуацији, односно ради неопходно-
сти постизања равноправности свих грађана пред законом.12 

Основни циљ забране преиначења на штету окривљеног (забрана 
reformation in peius) јесте да омогући окривљеном да потпуно слободно 
и без икаквог ризика користи своје право на употребу правних лекова, у 
супротном би био у положају да бира између две подједнако непријатне 
ситуације: да уложи правни лек, уз ризик да сопственим правним леком 
погорша свој положај, или да не уложи правни лек, чак и када би био 
основан, рачунајући на то да друга страна неће уложити правни лек, те да 
судска одлука бар неће бити гора.13 

ДОЗВОЉЕНОСТ ПОДНОШЕЊА И ЛИЦА ОВЛАШЋЕНА  
ЗА ПОДНОШЕЊЕ ЗАХТЕВА ЗА ЗАШТИТУ ЗАКОНИТОСТИ

У оквиру општих одредби које нормирају захтев за заштиту зако-
нитости, под рубрумом о дозвољености подношења захтева за заштиту 
законитости, прописано је да се подноси против правноснажне одлуке 
јавног тужиоца, или суда, или због повреде одредаба поступка, који је 
пред Врховним касационим судом претходио њеном доношењу.14 У 
складу са новом концепцијом кривичног поступка, може поднети не само 
против правноснажне одлуке суда, већ и против правноснажне одлуке 
јавног тужиоца.

Законска редакција говори о „одлуци“, па се може поставити 
питање да ли се захтев може поднети против сваке правноснажне пре-
суде, решења, као и наредбе? ЗКП предвиђа да наредбе јавног тужиоца 
спадају у одлуке.15 Да ли то онда значи да Републички јавни тужилац 

12 Бејатовић, С. (2008). Кривично процесно право. Београд: Службени гласник, 
460.

13 Грубач, М. (2009). Кривично процесно право. Београд: Службени гласник, 441.
14 Чл. 482. ЗКП.
15 Чл. 269. ЗКП: „У поступку се одлуке доносе у облику пресуде, решења и на-

редбе. Пресуде доноси само суд, а решења и наредбе доносе и други органи поступка.“
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може поднети захтев за заштиту законитости и против наредбе о спрово-
ђењу истраге, против које Законик не допушта жалбу? Илић и Шкулић 
сматрају да је логичније да се допусти редовно правно средство против 
одлуке да се покрене истрага, па тек тада да се размотри увођење ванред-
ног правног лека против одлуке јавног тужиоца да покрене истрагу.16 Док, 
Васиљевић и Грубач сматрају да је могуће уложити захтев за заштиту 
законитости против наредбе, јер и ако узмемо да се наредба не може 
обухватити појмом „правноснажне судске одлуке“, ван дискусије је да 
она улази у појам „судског поступка који је претходио правноснажној 
одлуци“, јер је наредба процесна радња одлучивања, а поступак је скуп 
процесних радњи, те ванредни правни лек управо има смисла у ситуацији 
када нема редовног правног лека.17

Циљ захтева за заштиту законитости није искључива измена прав-
носнажне одлуке, већ може довести и до доношења утврђујуће пресуде, 
којoм се не дира у побијану одлуку. Законодавац је направио разлику 
између ситуација у којима је подношење везано за одређене рокове и 
других у којима не постоји временско ограничење.18 

Захтев за заштиту законитости није дозвољен против одлуке Репу-
бличког јавног тужиоца достављене осуђеном у форми обавештења да 
нема основа за подношење захтева за заштиту законитости против прав-
носнажне пресуде. Наведена одлука је дискреционо право Републичког 
јавног тужиоца и не представља правноснажну одлуку у смислу чл. 
482, ст. 1. ЗКП-а, те захтев за заштиту законитости против такве одлуке 
не може бити предмет разматрања и одлучивања пред Врховним каса-
ционим судом.19

16 Шкулић, М., Илић, Г. (2012). Нови Законик о кривичном поступку Србије: Ре-
форма у стилу „један корак напред – два назад. Београд: Удружење јавних тужилаца 
и заменика јавних тужилаца Србије, Српско удружење за кривичноправну теорију и 
праксу, Правни факултет Универзитета у Београду, 147.

17 Васиљевић, Т., Грубач, М. (2011). Коментар Законика о кривичном поступку. 
Београд: Службени гласник РС, Правни факултет Универзитета Унион у Београду, 12. 
издање, 946.

18 Илић, Г., Мајић, М., Бељански, С., Трешњев, А. (2016). Коментар Законика о 
кривичном поступку. Београд: Службени гласник, 9. издање, 1127.

19 Ibid., 1127. 
   Став је и Уставног суда да се обавештењем Републичког јавног тужилаштва 

да нема основа за подношење захтева за заштиту законитости, ни на који начин не 
одлучује о Уставом зајемченим правима, већ само о испуњености услова за улагање 
ванредног правног лека који је, сагласно чл. 419. и 421. ЗКП/2001, искључиво био у 
диспозицији надлежног државног органа, те обавештење не представља појединачни 
акт против којег се у смислу чл. 170. Устава може изјавити жалба. (Пресуда Уставног 
суда, Уж 7529/13 од 31. марта 2015. године.)
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Захтев за заштиту законитости може поднети Републички јавни 
тужилац, окривљени и његов бранилац, с тим да окривљени то може учи-
нити искључиво преко свог браниоца.20 Право окривљеног на подношење 
захтева за заштиту законитости значајно је лимитирано, јер је окривљени 
условљен на подношење захтева за заштиту законитости искључиво преко 
браниоца, што може довести у питање право окривљеног на делотворан 
приступ суду, јер сваки окривљени који жели да изјави захтев за заштиту 
законитости мора ангажовати браниоца.21 У том правцу се изјашњава и 
судска пракса.22

Може поставити и питање обавезне стручне одбране, односно 
постављање браниоца по службеној дужности у поступку по захтеву за 
заштиту законитости. Међутим, важећи ЗКП не регулише децидно наве-
дено питање, али таксативно набраја девет процесних ситуација у којима 
окривљени мора имати браниоца и до када.23 По ставу Врховног каса-
ционог суда, наведеним одредбама јасно је опредељено не само до када 
окривљени мора имати браниоца уопште, него и браниоца по службе-
ној дужности. Имајући у виду законске одредбе, бранилац по службеној 
дужности не спада у круг лица који могу поднети захтев за заштиту 
законитости у корист окривљеног. Ratio legis законског решења садржан 
је у потреби да пред највишим судом, у поступку у ком се расправља 
о правним питањима, одбрана буде вршена од стране правно квалифи-
кованог лица.24

Са друге стране, право на улагање захтева за заштиту законито-
сти Републичког јавног тужиоца није ограничено ни по једном основу. 
Поред ЗКП ово право тужиоца индиректно је нормирано и у Уставу РС.25 
Према ЗКП, Републички јавни тужилац може поднети захтев за заштиту 
законитости због било које повреде закона, која је садржана у правно-

20 Чл. 483, ст. 1. ЗКП.
21 Шкулић, М., Бугарски, Т. (2015). Кривично процесно право. Београд: Правни 

факултет Универзитета у Београду, 528.
22 Решење Врховног касационог суда, Кзз 987/15 од 26. 11. 2015.
   „У случају када је окривљени лично поднео захтев за заштиту законтиости, 

на шта по закону није овлашћен, али то може учинити искључиво преко браниоца, 
то је Врховни касациони суд нашао да је захтев за заштиту законитости окривљеног 
недозвољен.“

23 Чл. 74. ЗКП
24 Илић, Г. (2012). О захтеву за заштиту законитости у кривичном поступку. 

Казнена реакција у Србији – Део 2. (ур. Игњатовић Ђ.), 159.
25 Устав Републике Србије, Службени Гласник РС, бр. 98/2006.
   У чл. 156, ст. 1. где стоји да је „јавно тужилаштво самосталан државни орган, 

који гони учиниоце кривичних дела и других кажњивих дела и предузима мере за 
заштиту уставности и законитости“.
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снажној одлуци или поступку, који је претходио њеном доношењу и без 
временских и других ограничења може поднети како на штету, тако и у 
корист окривљеног, а може поднети и након што је окривљени обухваћен 
актом амнестије или помиловања, или је наступила застарелост, или је 
окривљени умро, или је казна у потпуности издржана, такође може се и 
више пута подносити против исте правноснажне одлуке, с тим да сваки 
наредни пут мора бити због друге повреде закона.26

Овлашћени титулари могу одустати од поднетог захтева за заштиту 
законитости до доношења одлуке суда о захтеву за заштиту законитости. 
По решењу Врховног касациони суда, када овлашћени титулари подне-
ском обавесте Врховни касациони суд да одустају од поднетог захтева 
за заштиту законитости, суд решењем одбацује захтев као недозвољен.27

Важећим ЗКП-ом, као овлашћени титулари за подношење захтева 
за заштиту законитости одређени су Републички јавни тужилац и окри-
вљени, тј. његов бранилац, те је Врховни касациони суд заузео став да 
други процесни субјекти (нпр. оштећени, пуномоћник оштећеног, при-
ватни тужилац и др.) који немају ово овлашћење, већ евентуално интерес 
за улагање захтева за заштиту законитости, могу да поднесу иницијативу 
Републичком јавном тужиоцу у складу са уставним правом подношења 
предлога државним органима из чл. 56. Устава Републике Србије.28

РАЗЛОЗИ ЗА ПОДНОШЕЊЕ ЗАХТЕВА  
ЗА ЗАШТИТУ ЗАКОНИТОСТИ

Овлашћени титулари могу сходно чл. 485, ст. 1. ЗКП поднети захтев 
за заштиту законитости ако је правноснажном одлуком или одлуком у 
поступку који је претходио њеном доношењу:

1. повређен закон;
2. примењен закон за који је одлуком Уставног суда утврђено да 

није у сагласности са Уставом, општеприхваћеним правилима међународ-
ног права и потврђеним међународним уговорима;

3. повређено или ускраћено људско право и слобода окривљеног 
или другог учесника у поступку које је зајемчено Уставом или Европском 
конвенцијом о заштити људских права и основних слобода и додатним 

26 Илић, Г. (2012). О захтеву за заштиту законитости у кривичном поступку. 
Казнена реакција у Србији – Део 2. (ур. Игњатовић Ђ.), 159.

27 Решење Врховног касационог суда, Кзз 1146/2014. од 27. 11. 2014. године.
28 Решење Врховног касационог суда, Кзз 212/2014. од 26. 3. 2014. године.
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протоколима, а то је утврђено одлуком Уставног суда или Европског суда 
за људска права.

Захтев за заштиту законитости, као непотпуни правни лек, може се 
побијати само по правном основу. 

Повреда закона

Повреда закона као разлог за подношење захтева за заштиту зако-
нитости дефинисана је у ЗКП, где је прецизирано да повреда закона 
постоји ако је правноснажном одлуком, или у поступку који је претхо-
дио њеном доношењу, повређена одредба кривичног поступка, или ако 
је на чињенично стање утврђено у правноснажној одлуци погрешно при-
мењен закон.29 

Сматра се да је закон повређен када је алтернативно:
а) правноснажном одлуком или у поступку који је претходио њеном 

доношењу повређена одредба кривичног поступка, или
б) на чињенично стање утврђено у правноснажној одлуци, погре-

шно примењен закон.30

Под законом у смислу ове одредбе треба разумети било који матери-
јални или процесни закон који је повређен правноснажном одлуком или у 
поступку који је претходио њеном доношењу, долазе у обзир како одредбе 
„основног“ материјалног и процесног кривичног законодавства, тако и 
одредбе „споредног“ кривичног законодавства, као и сваки други закон-
ски пропис који је било неопходно применити у току кривичног поступка 
или у одлуци. Дакле, може се радити не само о одредбама законског 
карактера, већ и о другим прописима чија примена је са становишта мате-
ријалног или процесног права била у конкретном случају неопходна.31

Под „правноснажном одлуком“ подразумевамо правноснажну пре-
суду, решење или наредбу, без обзира да ли је одлука мериторног или 
процесног карактера.32

29 Чл. 485. ст. 2. ЗКП
30 Шкулић, М. (2015). Захтев за заштиту законитости у новом Закону о кривич-

ном поступку. Адвокатска канцеларија, бр. 6/2015, 2. Смедерево.
31 Васиљевић, Т. (1981). Систем кривичног процесног права СФРЈ, треће изме-

њено и допуњено издање. Београд: Савремена администрација. 666.
32 Васиљевић, Т., Грубач, М. (2011). Коментар Законика о кривичном поступку. 

Београд: Службени гласник РС, Правни факултет Универзитета Унион у Београду, 12. 
издање, 920.
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„Одлука у поступку који је претходио доношењу правноснажне 
одлуке“ подразумева одлуку донету како у предистражном, тако и у кри-
вичном поступку. 

Републички јавни тужилац може засновати захтев за заштиту зако-
нитости на било којој повреди процесног или материјалног закона, док 
је, са друге стране, право на подношење захтева за заштиту законитости 
окривљеног ограничено на таксативно одређене повреде закона учињене 
у првостепеном поступку и поступку пред апелационим судом.

Окривљени захтев за заштиту законитости може поднети само ако 
су кумулативно испуњена два услова:

1. да је захтев поднет у року од 30 дана од дана када му је доста-
вљена правноснажна одлука;

2. да је против те одлуке користио редовни правни лек. Овај услов 
је у теорији процесног права споран, односно да ли окривљени претходно 
увек мора користити редован правни лек, јер када се ради о одлукама 
јавног тужиоца некада није ни прописана могућност жалбе, као када се 
ради нпр. о наредби за спровођење истраге.33 Међутим, управо у ситуа-
цији када нема редовног правног лека, ванредни правни лекови остварују 
своју сврху.

У таксативно наведене повреде закона, у погледу којих постављени 
услови морају кумулативно бити испуњени, спадају:

1. Повреде процесног закона:
а) о обавезној одбрани (чл. 74. ЗКП);
б) о битним повредама одредаба кривичног поступка које се односе 

на постојање околности које трајно искључују кривично гоњење – ако је 
наступила застарелост кривичног гоњења или је гоњење искључено услед 
амнестије или помиловања, или је ствар већ правноснажно пресуђена, 
или постоје друге околности које трајно искључују кривично гоњење (чл. 
438, ст. 1, т. 1. ЗКП);

в) о кршењу правила о обавезном изузећу судије – ако је на главном 
претресу учествовао судија или судија поротник који се морао изузети 
(чл. 438, ст. 1, т. 4. ЗКП);

г) о постојању оптужбе овлашћеног тужиоца, односно одобрења 
надлежног органа (чл. 438, ст. 1, т. 7. ЗКП);

д) о непотпуно решеном предмету оптужбе (чл. 438, ст. 1, т. 8. ЗКП);
ђ) о прекорачењу оптужбе (чл. 438, ст. 1, т. 9. ЗКП);
е) уколико је пресудом повређена одредба чл. 453. ЗКП – забрана 

преиначења на штету оптуженог (чл. 438, ст. 1, т. 10. ЗКП);

33 Шкулић, М. (2015). Захтев за заштиту законитости у новом Закону о кривич-
ном поступку. Адвокатска канцеларија, Смедерево, бр. 6/2015, 19.
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ж) ако се пресуда заснива на доказу на коме се по одредбама законика 
не може заснивати, осим ако је с обзиром на друге доказе очигледно да 
би и без тога доказа била донесена иста пресуда (чл. 438, ст. 2, т. 1. ЗКП).

2. Повреде кривичног закона ( чл. 439, ст. 1–3. ЗКП РС) постоје ако 
је кривични закон повређен у питању да ли је:

– дело за које се оптужбени гони кривично дело,
– у погледу кривичног дела које је предмет оптужбе примењен закон 

који се није могао применити,
– одлуком о кривичној санкцији о одузимању имовинске користи 

или о опозивању условног отпуста повређен закон (чл. 439, ст. 3. ЗКП РС).
3. Неправилна одлука о кривичној санкцији и о другим одлукама 

(чл. 441, ст. 3. ЗКП РС), која се тиче одлуке о досуђеном имовинскоправ-
ном захтеву, или одлука о одузимању имовине проистикле из кривичног 
дела (чл. 441, ст. 3. ЗКП РС) и трошковима кривичног поступка (чл. 441, 
ст. 4. ЗКП РС).

Из законске формулације произилази да окривљени и бранилац 
могу поднети захтев из било ког разлога, због кога се и иначе може под-
нети ово ванредно правно средство, а да једино када је у питању неки од 
таксативно набројаних разлога, они захтев морају поднети у одређеном 
року, те је неопходно и да је субјект у функцији одбране претходно против 
одлуке коју побија користио жалбу.34 Међутим, судска пракса законски 
текст тумачи другачије, односно Врховни касациони суд стао је на стано-
виште да окривљени једино из тих таксативно набројаних разлога уопште 
и може подносити захтев за заштиту законитости.35

Овакав став Врховног касационог суда по мишљењу Шкулића је 
погрешан. Можда је то била интенција када се писао ЗКП, али то не 
пише у законском тексту, а сходно којем окривљени и бранилац захтев 
за заштиту законитости могу, исто као и Републички јавни тужилац, да 
поднесу из било ког разлога из кога се тај ванредни правни лек и иначе 
може поднети, а једино када се ради о захтеву који се заснива на неком од 
таксативно набројаних разлога, морају бити испуњена кумулативно прет-
ходно наведена два услова.36 Међутим, друго схватање, које заступа Горан 
Илић, прихвата и актуелна судска пракса. Законодавац је одредбом ЗКП-а, 

34 Шкулић, М. (2015). Захтев за заштиту законитости у новом Закону о кривич-
ном поступку, Адвокатска канцеларија, Смедерево, бр. 6/2015, 20.

35 Наведену варијанту уподобљује некадашњи ванредни правни лек из ЗКП из 
2001. године, захтев за исправљање правноснажне пресуде, који је био искључиво у 
функцији одбране, исти се пре ЗКП-а из 2001. године слично називао захтев за ван-
редно преиспитивање правноснажне пресуде

36 Шкулић, М. (2015). Op. cit., 20.
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која прописује услове за подношење захтева за заштиту законитости због 
повреде закона од стране окривљеног (чл. 485, ст. 4. ЗКП), заправо огра-
ничио разлоге због којих окривљени може поднети овај ванредни правни 
лек.37 Дакле, Врховни касациони суд је стао на становиште да окривљени 
једино из тих таксативно набројаних разлога уопште и може подносити 
захтев за заштиту законитости због повреде закона.38

Битно је да је конкретна повреда закона, због које окривљени под-
носи захтев за заштиту законитости, опредељена, јер суд није овлашћен 
да само на основу образложења процењује коју је повреду закона под-
носилац имао у виду приликом подношења захтева.39 На први поглед, 
може се закључити да је важећим ЗКП знатно проширена могућност 
ефективног мењања правноснажне судске одлуке, тиме што је субјектима 
у функцији одбране омогућено да поднесу захтев за заштиту законито-
сти, међутим, у стварности је ситуација обрнута, јер је ЗКП прописано 
да Врховни касациони суд одлучује само ако сматра да је реч о питању од 
значаја за правилну или уједначену примену права.40

Овако лимитирајуће правило потенцијално је супротно одредби 
Устава РС, која захтева да судске одлуке буду засноване на закону.41 Може 
се закључити да ново правило садржано у Законику разликује „мање и 
више значајне незаконитости“ јер, супротно изричитој уставној норми, 
допушта опстанак судских одлука које су незаконите, уколико Врховни 
касациони суд већ „на први поглед“ закључи да конкретна незакони-
тост у одлуци суда није од значаја за правилну и уједначену примену 
права. Ratio legis овако ограниченог одлучивања по поднесеном захтеву 
за заштиту законитости лежи у томе да се спречи прешироко коришћење 
могућности за улагање наведеног ванредног правног лека, те евентуално 
сувише „рутинско ангажовање Врховног касационог суда, као највишег 
суда у Републици”42. То не само да је потенцијално противуставно, већ је 
супротно правној логици, јер такав механизам подразумева да Врховни 
касациони суд већ у старту и без вођења правог поступка оцени (не)
постојање разлога, који се наводе у конкретном захтеву за заштиту зако-

37 Решење Врховног касационог суда, посл. бр. Кзз ОК2/2012. од 1. 3. 2012. 
године.

38 Решење Врховног касационог суда, посл. бр. Кзз ОК 12/2012. од 5. 5. 2013. 
године.

39 Наведено према Илић, Г., Мајић, М., Бељански, С., Трешњев, А., (2016). Ко-
ментар Законика о кривичном поступку, 9. Издање. Београд, 1126.

40 Чл. 486, ст. 2. ЗКП
41 Чл. 145, ст. 2. Устава Републике Србије.
42 Шкулић, М. (2015). Захтев за заштиту законитости у новом Закону о кривич-

ном поступку, Адвокатска канцеларија, Смедерево, бр. 6/2015, 20.
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нитости, констатује да постоји одговарајућа повреда закона, али да нема 
довољан степен релевантности, односно да није од значаја за правилну и 
уједначену примену права. Шкулић сматра да би, у светлу овакве закон-
ске регулативе која се односи на лимитирано одлучивање о захтеву за 
заштиту законитости, коректнији назив овог ванредног правног лека 
требало да буде – захтев за уједначавање примене права и правилну при-
мену закона.43 

Примена неуставног закона44

ЗКП прописује да се захтев за заштиту законитости може поднети 
ако је правноснажном одлуком или одлуком у поступку који је претхо-
дио њеном доношњу примењен закон за који је одлуком Уставног суда 
утврђено да није у сагласности са Уставом, општеприхваћеним прави-
лима међународног права и потврђеним међународним уговорима.45 
Реч је о оцени уставности закона која је извршена након што је одре-
ђена одредба материјалног или процесног кривичног права примењена у 
правноснажној одлуци или поступку који је претходиo доношењу прав-
носнажне одлуке.46

Важно је уочити да Закон о Уставном суду47 прописује: 
„...да свако коме је поврђено право коначним или правноснажним поје-
диначним актом донетим на основу закона или другог општег акта, а за 

43 Шкулић, М. (2015). Захтев за заштиту законитости у новом Закону о кривич-
ном поступку, Адвокатска канцеларија, Смедерево, бр. 6/2015, 20.

44 Примена неуставног закона, као разлог за подношење ванредног правног 
лека егзистирао је и у нашем ранијем кривичнопроцесном праву, прво према ЗКП из 
1976. године, у чл. 411. под називом „захтев за измену правноснажне одлуке суда у 
смислу чл. 388, ст. 3. Устава СФРЈ или одговарајућих одредаба републичких, односно 
покрајинских устава“, после је наставио да постоји у ЗКП из 2001. године у чл. 414. 
под називом „захтев за измену правноснажне судске одлуке на основу одлуке Устав-
ног суда“. У наведеним решењима радило се о посебном случају понављања поступ-
ка на који су се примењивале опште одредбе које су важиле за понављање кривичног 
поступка. У ЗКП из 2006. наведени основ био је један од основа за право понављање 
поступка, док су га творци ЗКП из 2011. године нормирали у оквиру разлога за под-
ношење захтева за заштиту законитости. Сматрамо да је тренутно решење добро, јер 
се у наведеном случају пре свега ради о једном правном питању, а имајући у виду и 
саму сврху захтева за заштиту законитости.

45 Чл. 485, ст. 1, т. 2. ЗКП.
46 Илић, Г., Мајић, М., Бељански, С., Трешњев, А. (2016). Коментар Законика о 

кривичном поступку. Београд: Службени гласник РС, 9. издање, 1133.
47 Закон о уставном суду, Службени гласник РС, бр. 109/2007, 99/2011, 18/2013. 

– одлука УС, 103/2015. и 40/2015. – др. Закон.
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који је одлуком Уставног суда утврђено да није у сагласности с Уставом, 
општеприхваћеним правилима међународног права, потврђеним међу-
народним уговорима или законом, има право да тражи од надлежног 
органа измену тог појединачног акта, у складу са правилима поступка у 
коме је појединачни акт донет.”48 

Исти члан у ст. 2. прописује да се 
„...предлог за измену коначног или правноснажног појединачног акта, 
донетог на основу закона или другог општег акта за који је одлуком 
Уставног суда утврђено да није у сагласности са Уставом, општепри-
хваћеним правилима међународног права, потврђеним међународним 
уговорима или законом, може поднети у року од шест месеци од дана 
објављивања одлуке у Службеном гласнику РС, ако од достављања поје-
диначног акта до подношења предлога или иницијативе за покретање 
поступка није протекло више од две године.“

За разлику од ст. 1. напред наведеног члана, који је комплементаран 
са чланом ЗКП, ст. 2. који прописује да се захтев за заштиту законито-
сти због примене неуставног закона може поднети у року од 3 месеца од 
дана када је овлашћеном титулару достављена одлука Уставног суда или 
Европског суда за људска права није комплементаран са ЗКП. По правилу 
lex specialis derogate legi generali, предност треба дати ЗКП.49

Повреда или ускраћивање људског права и слободе окривљеног 
или другог учесника у поступку које је зајемчено Уставом или 
Европском конвенцијом о заштити људских права и основних 
слобода и додатним протоколом, а то је утврђено одлуком 

Уставног суда или Европског суда за људска права

Захтев за заштиту законитости може се поднети и ако је правно-
снажном одлуком или одлуком у поступку који је претходио њеном 
доношењу повређено или ускраћено људско право и слобода окривље-
ног или другог учесника у поступку, а које је зајемчено Уставом или 
Европском конвенцијом о заштити људских права и основних слобода 
и додатним протоколом, а то је утврђено одлуком Уставног суда или 
Европског суда.50

48 Чл. 61, ст. 2. Закона о Уставном суду.
49 Миловановић, М. (2016), Ванредни правни лекови у кривичном поступку. 

Београд: Правни факултет Универзитета у Београду, 233, (докторска дисертација).
50 Чл. 485, ст. 1, т. 3. ЗКП.
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Condition sine qua non за подношење захтева за заштиту законитости 
по овом основу јесте одлука Уставног суда по уставној жалби, односно 
одлука Европског суда за људска права по представци.51 

Пасивни субјект права и слободе јесте окривљени или други уче-
сник у поступку (дакле сведок, вештак, стручни саветник, тумач, итд.), 
при чему је повреда или ускраћивање његовог права последица било које 
процесне радње органа поступка (реч је дакле о радњама доказивања, 
процесне принуде, одлучивања и руковођења поступком).52

Сматра се да сам разлог за подношење захтева за заштиту закони-
тости није лош, али се ова законска одредба може критиковати због тога 
што је формулисана као апсолутно битна повреда одредаба кривичног 
поступка, уместо да делује као релативно битна повреда, јер није логично 
да свака повреда или ускраћивање људског права у кривичном поступку 
аутоматски води укидању правноснажне одлуке. До таквог исхода тре-
бало би да дође само ако постоји узрочна веза између учињене повреде и 
донете судске одлуке, односно ако би учињена повреда или ускраћивање 
људских права утицало на законито и правилно одлучивање.53 Ради се у 
правно-техничком смислу лоше формулисаном разлогу, јер таква повреда 
не мора бити основ за било какву измену правноснажне одлуке, али је 
она иначе, и пре свега, основ за накнаду штете, као што се по правилу и 
одлучује у одлукама Европског суда за људска права.54

РОК ЗА ПОДНОШЕЊЕ ЗАХТЕВА  
ЗА ЗАШТИТУ ЗАКОНИТОСТИ

Захтев за заштиту законитости представља ванредни правни лек 
мешовитог карактера, односно подношење захтева за заштиту законито-
сти није везано за рок, осим у два случаја.

Први случај када је подношење захтева за заштиту законитости 
везано за рок јесте због таксативно наведених повреда ЗКП учињених у 
првостепеном поступку и у поступку пред апелационим судом.55 У том 

51 Миловановић, М. (2016), Op. cit., 219.
52 Илић, Г., Мајић, М., Бељански, С., Трешњев, А. (2016). Коментар Законика о 

кривичном поступку. Београд: Службени гласник РС, 9. издање, 1133.
53 Бркић, С. (2013). Кривично процесно право II. Нови Сад: Правни факултет у 

Новом Саду, 219.
54 Шкулић, М. (2013). Основне новине у кривичном процесном праву Србије. 

Београд: Универзитет у Београду, Правни факултет, 187.
55 Чл. 485, ст. 1, т.1 ЗКП.
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случају, Републички јавни тужилац може поднети захтев без временског 
ограничења, док окривљени то право има у року од 30 дана од дана када 
му је достављена правноснажна одлука, и то само под условом да је 
против те одлуке користио редовни правни лек. 

Други случај се тиче подношења захтева за заштиту законитости 
из разлога ако је примењен закон за који је одлуком Уставног суда утвр-
ђено да није у сагласности са међународним уговорима или повређено 
или ускраћено људско право и слобода окривљеног или другог учесника 
у поступку, које је зајемчено Уставом или Европском конвенцијом о 
заштити људских права и основних слобода и додатним протоколом, а то 
је утврђено одлуком Уставног суда или Европског суда за људска права. У 
овом случају, рок за подношење захтева је 3 месеца од дана када је лицу 
достављена одлука Уставног суда или Европског суда за људска права.

САДРЖАЈ ЗАХТЕВА  
ЗА ЗАШТИТУ ЗАКОНИТОСТИ

Садржај захтева за заштиту законитости прописан је ЗКП.56 Пре 
свега, мора се навести разлог за подношење, а у случају када се подноси 
из разлога ако је примењен закон за који је одлуком Уставног суда утвр-
ђено да није у сагласности са међународним уговорима или повређено 
или ускраћено људско право и слобода окривљеног или другог учесника 
у поступку, а које је зајемчено Уставом или Европском конвенцијом о 
заштити људских права и основних слобода и додатним протоколом, а то 
је утврђено одлуком Уставног суда или Европског суда за људска права, 
мора се доставити и одлука Уставног суда или Европског суда за људска 
права. Наведени елементи сматрају се обавезним елементима захтева за 
заштиту законитости. Уколико захтев не садржи прописане елементе, 
Врховни касациони суд ће на седници већа решењем одбацити захтев за 
заштиту законитости.57 

Одредбе ЗКП не помињу друге елементе које би захтев требало 
да садржи. Међутим, неспорно је да су то: означење суда пред којим се 
захтев подноси, назив суда и број одлуке против које се захтев подноси, 
образложење разлога за подношење предлога Врховном касационом суду.

56 Чл. 484. ЗКП.
57 Чл. 487, ст. 1, т. 3. ЗКП.
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ПОСТУПАК ПО ЗАХТЕВУ  
ЗА ЗАШТИТУ ЗАКОНИТОСТИ

Важећи ЗКП не садржи одредбу о томе коме се подноси захтев за 
заштиту законитости, али опште правило о изјављивању правних лекова 
налаже да то буде суд или јавно тужилаштво чија правноснажна одлука 
је предмет оспоравања. У прилог се може навести и захтев за процесном 
економијом, будући да се и списи који су потребни Врховном касационом 
суду за одлучивање о захтеву налазе код суда или јавног тужиоца, против 
чије одлуке је поднет овај ванредни правни лек.58 Међутим, у пракси се 
искристалисало схватање да је то суд који је надлежан за одлучивање о 
захтеву за заштиту закотниости, односно Врховни касациони суд.

Врховни касациони суд одлучује о захтеву у већу од петоро судија, 
а дужан је да у року од шест месеци одлучи о захтеву, као и да своју 
одлуку са списима достави јавном тужиоцу, првостепеном или апелацио-
ном суду, најкасније у року од шест месеци од дана подношења захтева.59 
Рок је инструкционог карактера.

ЗКП у домену захтева за заштиту законитости садржи критиковану 
одредбу, која наводи да Врховни касациони суд не одлучује увек о захтеву 
за заштиту законитости који је поднет због повреде закона, већ само ако 
сматра да је реч о питању од значаја за правилну или уједначену примену 
права.60 Постоји мишљење да би било боље прописати обавезу суда да 
одлучује о захтеву уколико је повреда учињена на штету окривљеног, без 
обзира на значај учињене повреде.61

Поступак по захтеву за заштиту законитости састоји се из два 
стадијума:

1. одлучивање о формалној прихватљивости захтева за заштиту за- 
конитости;

2. мериторно одлучивање о самом захтеву за заштиту законитости.

Поступање почиње испитивањем формалне прихватљивости, одно-
сно Врховни касациони суд ће у седници већа решењем одбацити захтев 
за заштиту законитости ако:62

58 Илић, Г., Мајић, М., Бељански, С., Трешњев, А. (2016). Коментар Законика о 
кривичном поступку. Београд: Службени гласник РС, 9. издање, 1137.

59 Чл. 488, ст. 4. ЗКП.
60 Чл. 486, ст. 2. ЗКП.
61 Шкулић, М., Илић, Г. (2012). Нови Законик о кривичном поступку Србије, 

Реформа у стилу „један корак напред – два назад“. Београд, 148.
62 Чл. 487. ЗКП.
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1. није поднет у року од три месеца од дана када је лицу достављена 
одлука Уставног суда или Европског суда за људска права, а којом је утвр-
ђено да је примењен закон за који је одлуком Уставног суда утврђено да 
није у сагласности са Уставом, општеприхваћеним правилима међународ-
ног права и потврђеним међународним уговорима, односно одлука којом 
је утврђено да је повређено или ускраћено људско право и слобода окри-
вљеног или другог учесника у поступку а које је зајемчено Уставом или 
Европском конвенцијом о заштити људских права и основних слобода и 
додатним протоколима. У овом случају, Републички јавни тужилац може 
поднети захтев без временског ограничења, док окривљени то право има 
у року од 30 дана од дана када му је достављена правноснажна одлука, и 
то само под условом да је против те одлуке користио редовни правни лек;

2. је недозвољен.63 Захтев није дозвољен против одлука о захтеву 
за заштиту законитости или због повреде одредаба поступка који је 
пред Врховним касационим судом претходио њеном доношењу, као и 
уколико је поднет од стране неовлашћеног лица, или ако га је поднео 
окривљени преко свог браниоца, али из разлога који нису експлицитно 
наведни у законику;

3. нема прописан садржај, односно ако није наведен разлог за 
подношење, или уз захтев није достављена и одлука Уставног суда или 
Европског суда за људска права у случајевима када је то прописано као 
обавезно;64

4. је поднет због повреде закона која није од значаја за правилну или 
уједначену примену права.

Одлука о одбацивању захтева за заштиту законитости доноси се 
у форми решења, које не мора да садржи образложење.65 Међутим, од 
почетка примене важећег ЗКП сва Решења Врховног касационог суда 
имају образложење, што указује на чињеницу да је пракса Врховног каса-
ционог суда у складу са правом на образложену судску одлуку из чл. 6, 
ст. 1. ЕКЉП.66 

Против решења о одбацивању захтева за заштиту законитости није 
дозвољена жалба. 67

63 Чл. 482, ст. 2, чл. 483. ЗКП и чл. 485, ст. 4. ЗКП.
64 Чл. 484. ЗКП.
65 Чл. 487, ст. 2. ЗКП.
66 Бугарски, Т. (2016). Захтев за заштиту законитости. Зборник радова Правном 

факултета у Новом Саду. Нови Сад, 101.
67 Чл. 465, ст. 5. ЗКП.
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Уколико Врховни касациони суд не одбаци захтев за заштиту зако-
нитости, судија известилац га доставља јавном тужиоцу или браниоцу.68 
Није прописано да окривљени присуствује седници Врховног касационог 
суда на којој се одлучује о захтеву, док је то омогућено јавном тужиоцу 
и браниоцу, под условом да Врховни касациони суд сматра да је то од 
значаја за доношње одлуке.69 

Уколико Врховни касациони суд нађе да разлози због којих је 
донео одлуку у корист окривљеног постоје и за неког од саоптужених у 
погледу кога није подигнут захтев за заштиту законитости, поступиће по 
службеној дужности као да такав захтев постоји.70 Врховни касациони 
суд поводом захтева који је поднео јавни тужилац може одлуку која се 
побија укинути или преиначити само у корист окривљеног, наведено се 
прописује због дејства начела ne bis in idem, а уколико се ради о захтеву 
за заштиту законитости поднетог од стране окривљеног преко браниоца, 
тада се свакако подразумева да се правноснажна одлука не може мењати 
на штету окривљеног.71

Надаље, уколико Врховни касациони суд не одбаци захтев, прелази 
на мериторно одлучивање на седници већа (чл. 487. ЗКП), а може донети 
пресуду којом се захтев за заштиту законитости одбија или усваја

Врховни касациони суд пресудом одбија захтев за заштиту законито-
сти као неоснован ако утврди да не постоји разлог на који се подносилац 
позива у захтеву. 

Врховни касациони суд пресудом усваја захтев за заштиту законито-
сти, а којом ће према природи повреде.72

1. укинути у целини или делимично првостепену одлуку и одлуку 
донету у поступку по редовном правном леку, или само одлуку донету 
у поступку по редовном правном леку и предмет вратити на поновну 
одлуку органу поступка или на суђење провостепеном или апелационом 
суду, с тим да може наредити да се нови поступак одржи пред потпуно 
измењеним већем;

2. преиначити у целини или делимично првостепену одуку и одлуку 
донету у поступку по редовном правном леку или само одлуку донету у 
поступку по редовном правном леку;

68 Чл. 488, ст. 1. ЗКП.
69 Чл. 488, ст. 2. ЗКП.
70 Чл. 489, ст. 2. ЗКП.
71 Миловановић, М. (2016), Ванредни правни лекови у кривичном поступку. 

Београд: Правни факултет Универзитета у Београду, 258, докторска дисертација.
72 Чл. 492, ст. 1. ЗКП.
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3. ограничити се само да утврди повреду закона. Оваква ситуација 
представља случај доношења декларативне пресуде којом се утврђује 
да постоји повреда закона, али се при томе не дира у правноснажност 
одлуке до чега долази када се усвоји захтев за заштиту законитости који 
је поднет на штету окривљеног.73

Ако орган поступка који је одлучивао о редовном правном леку није 
био овлашћен да по одредбама ЗКП отклони повреду која је учињена у 
побијаној одлуци, или у поступку који је претходио њеном доношењу, а 
Врховни касациони суд по усвајању захтева за заштиту законитости подиг-
нутог у корист окривљеног нађе да је захтев основан и да ради отклањања 
учињене повреде закона треба укинути или преиначити побијану одлуку, 
укинуће или преиначити одлуку донету у поступку по редовном правном 
леку, иако њоме није повређен закон.74 Ради се о једној правно-техничкој 
операцији, којом се омогућава одређена интервенција Врховног касаци-
оног суда у односу на првостепену одлуку, онда када је то већ учинио 
другостепени суд, ако за то није имао одговарајуће овлашћење.75

У случају да правноснажна пресуда буде укинута и предмет враћен 
на поновно суђење, за основу ће се узети ранија оптужница или онај њен 
део који се односи на укинути део пресуде, а суд је дужан да изведе све 
процесне радње и да расправи сва питања на која му је указао Врховни 
касациони суд, странке могу истицати нове чињенице и подносити нове 
доказе, а суд је при изрицању нове пресуде везан забраном преина-
чења на горе.76 

ЗАКЉУЧАК 

Захтев за заштиту законитости је реформом кривичног процесног 
законодавства у Србији претрпео највеће промене, од којих неке отварају 
спорна питања, на која је у раду већ указано.

Правно уређење захтева за заштиту законитости у ЗКП садржи 
одређене правне празнине и нејасноће, те је пожељно извршити одређене 
измене.

73 Шкулић, М. (2015). Захтев за заштиту законитости у новом Закону о кривич-
ном поступку, Адвокатска канцеларија, Смедерево, бр. 6/2015, 6.

74 Чл. 492. ст. 2. ЗКП.
75 Шкулић, М. (2011). Коментар Законика о кривичном поступку. Београд: 

Правни факултет Универзитета у Београду, 1150.
76 Чл. 494. ЗКП.
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Решење које је изазвало много полемике у стручној јавности је 
овлашћење Врховног касационог суда да о захтеву одлучује само ако 
је реч о питању од значаја за правилну или уједначену примену права. 
Боље решење би било да суд о захтеву за заштиту законитости одлучује 
увек ако је повреда закона учињена на штету окривљеног, с обзиром да су 
начела истине и правичности претежније вредности од начела правилне 
или уједначене примене права.77

Надаље, решење ЗКП прописује да окривљени може поднети захтев 
за заштиту законитости искључиво преко браниоца, међутим, аутор је 
става да је, у одређеним случајевима, потребно предвидети могућност 
постављања браниоца по службеној дужности у поступку по захтеву за 
заштиту законитости.

Даље, с обзиром да се захтев за заштиту законитости може под-
нети против правноснажних пресуда, решења и наредби, потребно је 
предвидети и могућност одлагања, односно прекидања извршења и пра- 
вноснажних решења и наредби, а не само како је то регулисано у чл. 488,  
ст. 3. ЗКП, који говори о потенцијалном дејству захтева за заштиту закони-
тости на одлагање, односно прекидање извршења правноснажне пресуде, 
те у том правцу треба изменити наведену законску одредбу.

Одређене модификације потребно је извршити и у делу ЗКП који 
регулише поступање на новом главном претресу, јер важећи ЗКП помиње 
само ситуацију када је правноснажна пресуда укинута, али не спомиње и 
правноснажно решење, имајући у виду да враћање предмета на поновно 
суђење може уследити и након укидања правноснажног решења које 
одговара пресуди. Аутор рада сматра да у том смислу треба изменити 
наведени члан.

Ради отклањања недоумице треба изменити постојећу законску 
формулацију чл. 485, ст. 1. ЗКП, која разлоге за подношење захтева за 
заштиту законитости везује за одлуку у поступку који је претходио доно-
шењу правноснажне одлуке, а која је ужег домашаја од чл. 482, ст. 1. ЗКП, 
који наводи да се захтев може поднети због повреде одредаба поступка 
који је претходио доношењу правноснажне одлуке. Према томе, одредбу 
чл. 485, ст. 1. треба изменити у смислу повреде одредаба поступка.

Из приказа ванредног правног лека захтева за заштиту законитости 
у кривичном поступку Републике Србије, може се извести закључак да је 
регулисање на нивоу постојећих решења у водећим државама континен-
талноправног система, те да уз одређене корекције, може адекватно да 

77 Миловановић, М. (2016), Ванредни правни лекови у кривичном поступку. 
Београд: Правни факултет Универзитета у Београду, 311, докторска дисертација.
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одговори сврси кривичног поступка, односно решавању cause criminalis. 
Такође, богата судска пракса како у квалитативном, тако и у квантатив-
ном смислу, требало би временом да дâ одговоре на многа питања, која 
су идентификована као потенцијално спорна, те да отклони евентуалне 
недоумице, али и судкса пракса мора бити веома опрезна, имајући у виду 
да се ради о ванредном правном леку, који представља последњу брану 
законитости одлука и радњи у кривичном поступку.
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INTRODUCTION

The purpose of every criminal proceeding is to resolve the criminal 
matter which is the subject of the proceeding (causa criminalis), that is, the 
criminal offence which is the subject matter of the indictment and regard-
ing which the criminal court needs to make a decision. The proceedings are 
composed of a succession of criminal-procedural activities by which author-
ized subjects perform their roles in the proceeding. The procedural effect 
of the criminal-procedural activities is reflected in the court decision which 
becomes final under specific conditions. In this manner, the subject matter of 
the proceeding is definitively resolved, given that the final decision creates a 
res judicata, which means that such a decision cannot be legally attacked by 
the criminal subjects, that is, that there is no possibility of relitigation on the 
matter which has been settled by a final decision (ne bis in idem).1

However, centuries of judicial practice have demonstrated, not uncom-
mon, deficiencies and mistakes in judgements, thus, there is a need for their 
removal via re-examination of judgements by higher courts, so, via legal rem-
edies. A legal remedy is a type of procedural activity of opposition, which is 
founded on the will of an authorized person to request from a competent author-
ity conducting proceedings, pursuant to the rules of the higher body, to examine, 
discuss and decide whether the decision by the lower authority of the proceed-
ings is legal and correct; this makes it a corrective measure, that is, a mechanism 
for rectifying mistakes which were committed during the criminal proceedings 
and the decisions made therein and in that manner secure the most important 
rights and freedoms.2 The justification for utilizing legal remedies is contained 
in the inevitability that the proceedings based on a legal remedy will come to 
a better conclusion, based on several factors: by requesting a legal remedy, a 
criminal case is brought before a higher instance, where judges with superior 
knowledge and experience and better objective working conditions re-examine 
the same subject matter, the decision is made by questioning more persons, etc.3

1 Škulić, M. (2013). Krivično procesno pravo. Belgrade: Faculty of Law, University 
of Belgrade, 3–5.

2 Škulić, M., Bugarski, T. (2015). Krivično procesno pravo. Belgrade: Faculty of 
Law, University of Belgrade, 491.

3 Bubalović, T. (2004). Pojam, opravdanje i cilj pravnih lijekova u krivičnom 
postupku. Pravo i pravda, no. 1–2/04, 156.
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THE NOTION AND ATTRIBUTES   
OF THE REqUEST FOR THE PROTECTION OF LEGALITY

In the criminal procedure of the Republic of Serbia, the request for the 
protection of legality is an extraordinary legal remedy which has the purpose 
of protecting the legality of proceedings and the decisions made therein, that 
is, it is the main defence of the legality and constitutionality of the actions 
and decisions of judicial authorities.4 It is regulated by the Criminal Procedure 
Code of the Republic of Serbia.5

A request for the protection of legality attacks a final court decision or 
the proceedings which preceded its issuance due to an irregular application of 
law (error in jure), which can manifest as:

1. A violation of law (i.e. a misapplication of procedural or substantive 
law or a law which a decision of the Constitutional Court determined was not 
in compliance with the Constitution, a misapplication of the generally accepted 
rules of international law and ratified international treaties) or

2. A violation or deprivation of the human rights and freedoms of the 
defendant or other participant in a proceeding, guaranteed by the Constitu-
tion or the European Convention for the Protection of Human Rights and 
Fundamental Freedoms and its Protocols, which was determined by the Con-
stitutional Court or the European Court of Human Rights.6

The reason for the existence of the request for the protection of legality 
lies in the fact that there are certain court decisions against which ordinary 
legal remedies cannot be utilized, then, even when ordinary legal remedies can 
be utilized, the decision cannot be impugned due to any violation of procedural 
law but only due to more significant violations and, finally, when deciding on 
appeals, the court is bound by the reasons for the appeal and cannot correct 
every violation of law it comes across.7

By its nature, the request for the protection of legality is an extraordi-
nary, devolutive, non-suspensive, incomplete and dual legal remedy in the 
criminal procedure law of the Republic of Serbia.

4 Bugarski, T. (2015). Zahtev za zaštitu zakonitosti. Annals of the Faculty of Law in 
Novi Sad, vol. 50, no. 1, 88.

5 The Criminal Procedure Code of the Republic of Serbia, Official Gazette of the RS, 
no. 72/2011, 101/2011, 121/2012, 32/2013, 45/2013, 55/2014, 35/2019, 27/2021 – decision 
of the CC and 62/2021 – decisions of the CC. Hereinafter: the CPC.

6 Milovanović, M. (2016). Vanredni pravni lekovi u krivičnom postupku. Belgrade: 
Faculty of Law, University of Belgrade, 222. (doctoral dissertation).

7 Vasiljević, T., Grubač, M. (2011). Komentar Zakonika o krivičnom postupku. Bel-
grade: Official Gazette of the RS, Faculty of Law, Union University in Belgrade, 12th edi-
tion, 945.
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It is incomplete because the final decision is refuted due to a misapplica-
tion of law, that is, an incorrect application of a substantive or procedural law, 
but, as G. Ilić notes, under certain circumstances the request for the protection 
of legality also enables the examination of the facts, as the correct application 
of law depends on whether the facts in the proceeding were correctly and fully 
determined.8 However, given the new conception of the CPC, any stressing of 
the facts determined by a final judgement is now complete denied, regardless 
of how important or decisive they may be, as the new CPC no longer contains 
the norm which would enable the revocation of a final judgement because of 
“significant doubt in the truthfulness of the decisive facts.”9 

It is of a devolutive nature, because it is decided on by a higher-instance 
court than the one which issued the final decision. This enables the fulfilment 
of the primary purpose of legal remedies, i.e. it provides control over the legal-
ity and correctness of issued court decisions.10

It is a non-suspensive legal remedy which does not affect the enforce-
ment of the final court decision. However, the CPC prescribes that the Supreme 
Court of Cassation may, given the content of the request, determine that the 
enforcement of the final judgement be deferred or discontinued. 

Observing the request for the protection of legality from the perspec-
tive of the interests of the defendant, it can be submitted both for and against 
their interests, with the caveat that if the request for the protection of legal-
ity is adopted against the interest of the defendant, the legal situation of the 
defendant must not be changed, which is manifested in the issuing of a declar-
ative judgement.

A dual legal remedy is one that can be submitted by both the republic 
public prosecutor and the defendant and their counsel, however, the defend-
ant may do it only through their defence counsel. Authorizing the defence to 
submit the request is founded on the protection of the common interest, which 
is the basic purpose of the request for the protection of legality, as well as 
on the principle of conducting fair criminal proceedings, which prescribes the 
rule on the equality of the “weapons” at the disposal to the parties.11

The request for the protection of legality has an extensive effect, that 
is, both protective properties for the defendant, beneficium cohaesionis (the 

8 Ilić, G. (1975). Zahtev za zaštitu zakonitosti i činjenično stanje. Bezbednost, no. 
5/97, 719–721.

9 Cvetković, B. (2013). Vanredni pravni lekovi i novi ZKP: Nova rešenja u kaz-
nenom zakonodavstvu Srbije i njihova praktična primena. Meeting of the Serbian Associa-
tion for Criminal Law and Practice. Zlatibor, 199.

10 Grubač, M. (2009). Krivično procesno pravo. Belgrade: Službeni glasnik, 443.
11 Škulić, M. (2015). Zahtev za zaštitu zakonitosti u novom Zakonu o krivičnom 

postupku. Advokatska kancelarija, no. 6/2015, 17. Smederevo.
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privilege of cohesion) and reformation in peius (a ban on a change for the 
worse). The justification for the institution of beneficium cohaesionis is found 
in the desire to prevent the unequal treatment of defendants in proceedings 
based on legal remedies, defendants which have been tried in the same pro-
ceedings for the same legal matter and are encompassed by the same judicial 
decision and are in the same legal situation, i.e., to accomplish the equality of 
all citizens under the law.12

The basic purpose of the prohibition for a shift for the worse for the 
defendant (the prohibition of reformation in peius) is to enable the defendant 
to freely and without any risk use their right to legal remedies; otherwise, they 
would be put into a situation where they were forced to choose between two 
equally disagreeable situation: to submit a motion for a legal remedy with the 
risk that they could worsen their position by the very remedy or to not submit 
a motion for a legal remedy, even when it would be founded, counting on the 
fact that the other party will not submit a motion for a legal remedy, so that the 
judicial decision will, at least, not be worse.13

THE ADMISSIBILITY OF SUBMISSION  
AND THE PERSONS AUTHORIZED TO SUBMIT   

A REqUEST FOR THE PROTECTION OF LEGALITY

In the framework of the general provisions which regulate the request 
for the protection of legality, under the title Admissibility of Submitting a 
Request, it is prescribed that a request is submitted against a final decision of 
a public prosecutor or a court or for a violation of the provisions of the pro-
cedure which preceded its issuance.14 Pursuant to the new conception of the 
criminal procedure, the request may be submitted not only against the final 
decision of a court, but also against the final decision of a public prosecutor.

The legal regulation only refers to a “decision”, so it may be asked 
whether the request may be submitted against every final judgement, ruling, or 
order? The CPC prescribes that orders by a public prosecutor are categorized 
as decisions.15 Does that mean that the republic public prosecutor can submit a 
request for the protection of legality against an order to conduct an investiga-

12 Bejatović, S. (2008). Krivično procesno pravo. Belgrade: Službeni glasnik, 460.
13 Grubač, M. (2009). Krivično procesno pravo. Belgrade: Službeni glasnik, 441.
14 Art. 482 of the CPC.
15 Art. 269 of the CPC: “Decisions shall be issued in proceedings in the form of a 

judgment, ruling and order. A judgment shall be issued only by a court, and rulings and 
orders shall be issued also by other authorities conducting proceedings.”
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tion, against which the CPC does not permit an appeal? Ilić and Škulić believe 
that it is more logical to permit an ordinary legal remedy against the decision 
to conduct an investigation and only then consider instituting an extraordi-
nary legal remedy against the decision of the public prosecutor to initiate an 
investigation.16 Conversely, Vasiljević and Grubač believe that it is possible to 
submit a request for the protection of legality against the order because, even 
if we consider that the order cannot be cannot be encompassed by the phrase 
“final court decision”, it is definitive that it can be encompassed by the phrase 
“court procedure which preceded the final decision”, as the order is a proce-
dural decision-making activity and proceedings are a collection of procedural 
activities, so the extraordinary legal remedy makes sense precisely when there 
is no ordinary legal remedy.17

The purpose of the request for the protection of legality is not exclu-
sively to change a final decision, but can also lead to a determining judgement 
that does not go into the finality of the challenged decision. The legislator dif-
ferentiated between situations where the submission of a request has certain 
time limitations and where it does not.18

The request for the protection of legality is not permitted against a deci-
sion by the republic public prosecutor that there is no grounds for submitting 
a request for the protection of legality delivered to a convicted person in the 
form of an announcement; this decision is a discretionary right of the repub-
lic public prosecutor and does not represent a final decision in the context of 
Art. 482, para. 1 of the CPC, so a request for the protection of legality against 
such a decision cannot be the subject matter of examination and determination 
before the Supreme Court of Cassation.19

16 Škulić, M., Ilić, G. (2012). Novi Zakonik o krivičnom postupku Srbije: Reforma u 
stilu „jedan korak napred – dva nazad“. Belgrade: The Association of Public Prosecutors 
and Deputy Public Prosecutors of Serbia, Serbian Association for Criminal Law and Prac-
tice, Faculty of Law, University of Belgrade, 147.

17 Vasiljević, T., Grubač, M. (2011). Komentar Zakonika o krivičnom postupku. Bel-
grade: Official Gazette of the RS, Faculty of Law, Union University in Belgrade, 12th edi-
tion, 946.

18 Ilić, G., Majić, M., Beljanski, S., Trešnjev, A. (2016). Komentar Zakonika o kri-
vičnom pravu. Belgrade: Službeni glasnik, 9th edition, 1127.

19 Ibid., 1127.
  It is also the position of the Constitutional Court that an announcement by the Re-

public Public Prosecutor’s Office that there are no grounds for submitting a request for the 
protection of legality does not, in any way, decide on constitutionally-guaranteed rights, 
but only on the fulfilment of the conditions for submitting an extraordinary legal remedy, 
which was, pursuant to Arts. 419 and 421 of the CPC/2001, exclusively the domain of the 
competent state body, thus the announcement does not represent an individual act against 
which an appeal can be submitted in the sense of Art. 170 of the Constitution. (Judgement 
of the Constitutional Court, Už 7529/13 from March 31, 2015).
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The request for the protection of legality can be submitted by the repub-
lic public prosecutor and the defendant and their counsel, but the defendant 
can only do it through their defence counsel.20 The right of the defendant to 
submit a request for the protection of legality is significantly limited because 
the defendant is conditioned to do it exclusively through their counsel, which 
can bring into question the right of the defendant to effective access to a court, 
as every defendant that wishes to submit a request for the protection of legality 
must hire a defence attorney.21 Judicial practice also holds this position.22

The issue of obligatory professional defence can be raised, i.e., provid-
ing an ex officio defence counsel in the proceedings based on a request for the 
protection of legality. However, the CPC currently in force does not regulate 
this issue, yet, it does list nine procedural situations wherein a defendant must 
have counsel and by which moment in time.23 Per the position of the Supreme 
Court of Cassation, the listed provision clearly determine not only by which 
moment in time a defendant must have counsel in general but also an ex offi-
cio defence counsel. Given the legal provisions, an ex officio defence counsel 
is not a person authorized to submit a request for the protection of legality in 
favour of the defendant. The ratio legis of the legal solution is found in the 
need that before the highest court, during the procedure that discusses legal 
issues, the defence must be performed by a legally qualified person.24

Conversely, the right of the republic public prosecutor to submit a 
request for the protection of legality is not limited in any way. Besides in the 
CPC, this right of the prosecutor is also indirectly regulated in the Constitution 
of the Republic of Serbia.25 Pursuant to the CPC, the republic public prosecutor 
can submit a request for the protection of legality for any violation of law that 
is found in the final decision or in the proceedings preceding its issuance and 
without any temporal or other limitations, they can submit it for and against 

20 Art. 483, para. 1 of the CPC.
21 Škulić, M., Bugarski, T. (2015). Krivično procesno pravo. Belgrade: Faculty of 

Law, University of Belgrade, 528.
22 Ruling of the Supreme Court of Cassation, Kzz 987/15 from November 26, 2015.
   “In cases where the defendant personally submitted a request for the protection of 

legality, to which they are not authorized by law but may do so exclusively through their 
counsel, the Supreme Court of Cassation finds that the request for the protection of legality 
of the defendant is impermissible.”

23 Art. 74 of the CPC.
24 Ilić, G. (2012). O zahtevu za zaštitu zakonitosti u krivičnom postupku. Kaznena 

reakcija u Srbiji – Deo 2 (ed. Ignjatović, Đ.), 159.
25 Constitution of the Republic of Serbia, Official Gazette of the RS, no. 98/2006.
    In Art. 156, para. 1 it is stated that “The Public Prosecutor’s Office shall be an in-

dependent state body which shall prosecute the perpetrators of criminal offences and other 
punishable actions, and take measures in order to protect constitutionality and legality.”
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the interest of the defendant, and they can submit it even after the defendant 
was given amnesty or a pardon or the statute of limitations has expired, or the 
defendant has died, or the sentences was served, the republic public prosecutor 
can even submit multiple request against the same final decision, but only if it 
is for a different violation of law.26

The authorized persons can withdraw a submitted request for the protec-
tion of legality until the moment a court has made a decision on the request. 
Pursuant to a ruling of the Supreme Court of Cassation, when the authorized 
persons inform, in writing, the Supreme Court of Cassation that they are with-
drawing a request for the protection of legality, the Court dismisses the request 
as impermissible by a ruling.27

In accordance with the CPC in force, the persons authorized to submit 
a request for the protection of legality are the republic public prosecutor and 
the defendant, that is, their defence counsel, thus, the Supreme Court of Cas-
sation has taken the position that other subjects to the proceedings (e.g., the 
injured party, proxy of the injured party, private prosecutor, etc.) do not have 
this authorization but can submit an initiative to the republic public prosecu-
tor if they have an interest in submitting this request, in accordance with the 
constitutional right to put forward proposals to state bodies from Art. 56 of the 
Constitution of the Republic of Serbia.28

REASONS FOR SUBMITTING A REqUEST  
FOR THE PROTECTION OF LEGALITY

Pursuant to Art. 485, para. 1 of the CPC, authorised persons can submit 
a request for the protection of legality if a final decision or a decision in the 
proceedings preceding its issuance:

1. violated the law;
2. applied a law which was by a decision of the Constitutional Court 

found not to comply with the Constitution, universally accepted principles of 
international law and ratified international agreements;

3. violated or denied a human right or freedom of a defendant or other 
participant in the proceedings guaranteed by the Constitution and the European 

26 Ilić, G. (2012). O zahtevu za zaštitu zakonitosti u krivičnom postupku. Kaznena 
reakcija u Srbiji – Deo 2 (ed. Ignjatović, Đ.), 159.

27 Ruling of the Supreme Court of Cassation, Kzz 1146/2014 from November 27, 
2014.

28 Ruling of the Supreme Court of Cassation, Kzz 212/2014 from March 26, 2014.
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Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms 
and its Additional Protocols, as determined by a decision of the Constitutional 
Court or the European Court of Human Rights.

A request for the protection of legality, as an incomplete legal remedy, 
may be refuted only on a legal basis.

Violation of law

A violation of law as the reason for submitting a request for the protec-
tion of legality is defined in the CPC, where it is stated that a violation of law 
exists if a provision of criminal procedure was violated by a final decision or 
in the procedure which preceded its issuance or if the law was applied incor-
rectly to the finding of facts determined in the final decision.29

It is considered that a law was violated if separately:
a) a final decision or the procedure preceding its issuance violated a pro-

vision of the criminal procedure or
b) a law was incorrectly applied to the finding of facts determined in the 

final decision.30

In the context of this provision, law is any substantive or procedural law 
that was violated by a final decision or in the procedure preceding its issuance; 
both provisions of “primary” and “secondary” substantive and procedural leg-
islation are included, as well as any other legal regulation that was applied 
during the criminal procedure or in the decision, thus, it can refer not only 
to provisions of a legal nature, but to other regulations whose application 
was necessary in the specific case from the perspective of substantive or pro-
cedural law.31 

A “final decision” is a final judgement, ruling, or order, regardless 
of the fact whether the decision was made on the merits or was of a proce-
dural nature.32

“Decision in the procedure which preceded its issuance” refers to a deci-
sion made in the pre-investigatory and criminal proceedings. 

29 Art. 485, para. 2 of the CPC.
30 Škulić, M. (2015). Zahtev za zaštitu zakonitosti u novom Zakonu o krivičnom 

postupku. Advokatska kancelarija, no. 6/2015, 2. Smederevo, 
31 Vasiljević, T. (1981). Sistem krivičnog procesnog prava SFRJ, 3rd amended and 

revised edition. Belgrade: Savremena administracija, 666.
32 Vasiljević, T., Grubač, M. (2011). Komentar Zakonika o krivičnom postupku. Bel-

grade: Official Gazette of the RS, Faculty of Law, Union University in Belgrade, 12th edi-
tion, 920. 
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The republic public prosecutor can base a request for the protection of 
legality on any violation of procedural or substantive law, while, on the other 
hand, the right of the defendant to submit the request is limited to listed and 
defined violations of law made in first-instance proceedings or in the proceed-
ings before a court of appeal.

The defendant may submit a request for the protection of legality only if 
two conditions are cumulatively met:

1. that the request was submitted within 30 days of the date when the 
final decision was delivered;

2. that they used an ordinary legal remedy against the decision. This 
condition is problematic in the theory of procedural law, i.e., whether the 
defendant must always use an ordinary legal remedy first, as when it comes 
to the decisions of public prosecutors, sometimes the ability to appeal is not 
prescribed, as, for example, is the case with the order to conduct an inves-
tigation.33 However, precisely in situation when there are no ordinary legal 
remedies do extraordinary legal remedies serve their purpose.

The listed and defined violations of law regarding which the conditions 
mentioned must be cumulatively fulfilled include:

1. Violations of procedural law:
a) on mandatory defence (Art. 74 of the CPC)
b) substantive violations of the provisions of criminal procedure which 

refer to conditions that permanently preclude criminal prosecution - if the 
statute of limitations on criminal prosecution has expired, or prosecution is 
excluded due to an amnesty or pardon, or the matter has already been finally 
adjudicated, or there are other circumstances which permanently exclude 
criminal prosecution (Art. 438, para. 1, point 1 of the CPC);

c) on violating the rules on the mandatory recusal of a judge – if a judge 
or lay judge who should have been recused participated in the main hearing 
(Art. 438, para. 1, point 4 of the CPC);

d) the court violated provisions of criminal procedure in respect of the 
existence of charges of an authorized prosecutor, or authorization of the com-
petent authority (Art. 438, para. 1, point 7 of the CPC);

e) the subject matter of the charges was not resolved in full (Art. 438, 
para. 1, point 8 of the CPC);

f) the judgment went beyond the scope of the charges (Art. 438, para. 1, 
point 9 of the CPC);

33 Škulić, M. (2015). Zahtev za zaštitu zakonitosti u novom Zakonu o krivičnom 
postupku. Advokatska kancelarija, no. 6/2015, 19. Smederevo.
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g) the provision of Article 453 of this CPC was violated by the judgment 
– the prohibition on changing a judgment to the detriment of the defendant 
(Art. 438, para. 1, point 10 of the CPC);

h) if the judgment is based on evidence on which, under the provisions 
of this CPC, it may not be based, except if, in view of other evidence, it is 
obvious that the same judgment would have been issued even without that evi-
dence (Art. 438, para. 2, point 1 of the CPC).

2. Violations of criminal law (Art. 439, paras. 1-3 of the CPC) exist if 
the criminal law was violated in respect of whether:

– the offence for which the defendant is prosecuted is a criminal offence;
– a law which cannot be applied was applied in respect of the criminal 

offence which is the subject matter of the charges;
– the law was violated by the decision on the criminal sanction or on the 

forfeiture of proceeds from crime or on a revocation of a release on probation 
(Art. 439, para. 3 of the CPC).

3. An incorrect decision on criminal sanctions and on other decisions 
(Art. 441, para. 3 of the CPC) regarding a decision on an awarded restitution 
claim or a decision on confiscation of assets deriving from a criminal offence 
(Art. 441, para.3 of the CPC) and a decision on the costs of criminal proceed-
ings (Art. 441, para. 4 of the CPC).

From the formulation of the law it stems that the defendant and their 
counsel may submit a request for any reason for which this extraordinary legal 
instrument may otherwise be submitted, and only when one of the above-listed 
and defined reasons are considered do they need to submit the request within a 
certain timeframe, and that it is necessary for the defendant to have previously 
utilized an appeal against the decision they are refuting.34 However, judicial 
practice interprets the legal text differently, i.e., the Supreme Court of Cassa-
tion has taken the position that the defendant may only submit a request for the 
protection of legality for the listed reasons.35

According to Škulić, this opinion of the Supreme Court of Cassation is 
incorrect. This may have been the intention when the CPC was written but it 
is not stated in the legal text, pursuant to which both the defendant and their 
counsel may submit a request for the protection of legality for any reason for 
which this extraordinary legal measure may otherwise be submitted, just like 

34 Škulić, M. (2015). Zahtev za zaštitu zakonitosti u novom Zakonu o krivičnom 
postupku. Advokatska kancelarija, no. 6/2015, 20. Smederevo.

35 This variation is compared to the previous extraordinary legal remedy from the 
CPC from 2001, the request for the correction of a final judgment, which was exclusively 
to be used by the defence; prior to the CPC, the request was similarly named the request for 
the extraordinary re-examination of the final judgement.
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the republic public prosecutor, and only when the request is based on one of 
the listed reasons do both previously mentioned conditions need to be cumu-
latively fulfilled.36 However, there is another position, represented by G. Ilić 
and accepted by current judicial practice. By the provision which prescribes 
the conditions for the defendant for submitting the request for the protection 
of legality due to a violation of law (Art. 485, para. 4 of the CPC), the legisla-
tor limited the reasons for which the defendant may submit this extraordinary 
legal remedy.37 Thus, the Supreme Court of Cassation took the position that a 
defendant may submit a request for the protection of legality due to a violation 
of law only for the listed reasons.38

It is important that the specific violation of law for which the defendant 
is submitting the request for the protection of legality is chosen, as the court 
is not authorized to assess which violation the applicant had in mind when 
submitting the request based purely on the substantiation.39 At first glance, it 
may seem like the active CPC has significantly expanded the possibility of 
changing a final decision by allowing defenders to submit a request for the 
protection of legality, however, the situation is the opposite in reality, as the 
CPC stipulates that the Supreme Court of Cassation should only decide on a 
request if it finds that it concerns an issue of importance for the correct or uni-
form application of the law.40

This limiting rule is potentially in opposition to the provision of the 
Constitution of the RS which demands that judicial decisions be based on 
the law.41 It could be concluded that the new rule in the CPC differentiates 
between “less and more important unlawfulness” as it allows, contrary to the 
explicit constitutional norm, the existence of unlawful judicial decisions if the 
Supreme Court of Cassation, even at “first glance”, determines that the specific 
unlawfulness in the decision of a court is not of significance for the correct 
and uniform application of the law; the ratio legis for this limited decision-
making regarding submitted requests lies in the attempt to prevent an overuse 
of the ability to submit this extraordinary legal remedy and an eventual overly 
“routine engagement of the Supreme Court of Cassation, as the highest court 

36 Škulić, M. (2015). Zahtev za zaštitu zakonitosti u novom Zakonu o krivičnom 
postupku. Advokatska kancelarija, no. 6/2015. Smederevo, 20.

37 Ruling of the Supreme Court of Cassation, app. no. Kzz OK2/2012 from March 
1, 2012.

38 Ruling of the Supreme Court of Cassation, app. no. Kzz OK12/2012 from May 5, 
2012.

39 Cited according to Ilić, G., Majić, M., Beljanski, S., Trešnjev, A. (2016). Komen-
tar Zakonika o krivičnom postupku, 9th edition. Belgrade, 1126.

40 Art. 486, para. 2 of the CPC.
41 Art. 145, para. 2 of the Constitution of the Republic of Serbia.
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in the Republic.”42 This does not only potentiality go against the Constitution 
but is in opposition to legal logic, as such a mechanism necessitates that the 
Supreme Court of Cassation, at the very start and without carrying out legal 
proceedings, assess the (non)existence of reasons that are listed in a specific 
request for the protection of legality, determine that there is an applicable vio-
lation of law but that it does not have a sufficient degree of relevancy, i.e., that 
it is not of significance for the correct and uniform application of law. In light 
of this legal regulation that refers to the limited ruling on a request for the pro-
tection of legality, Škulić finds that a more correct name for this extraordinary 
legal remedy should be request for the uniform application of laws and the 
correct application of law.43

Application of unconstitutional laws44

The CPC stipulates that a request for the protection of legality may be 
submitted if in a final decision or the proceedings preceding its issuance a law 
was applied which was by a decision of the Constitutional Court found not to 
comply with the Constitution, generally accepted principles of international 
law and ratified international agreements.45 This refers to an assessment of the 
constitutionality of a law that was conducted after a specific provision of sub-
stantive or procedural law was applied in a final decision or in the proceedings 
preceding its issuance.46

42 Škulić, M. (2015). Zahtev za zaštitu zakonitosti u novom Zakonu o krivičnom 
postupku. Advokatska kancelarija, no. 6/2015, 20. Smederevo.

43 Ibid.
44 The application of an unconstitutional law as the reason for submitting an ex-

traordinary legal remedy existed in prior criminal procedure law, first in Art. 411 of the 
CPC from 1976, named “request for changing the final decision of the court with regards 
to Art. 388, para. 3 of the Constitution of the SFRY or appropriate provisions of republic 
or provincial constitutions”; it continued its existence in the CPC from 2001 in Art. 414, 
under the name “request for changing the final court decision based on the decision of the 
Constitutional Court.” These solutions referred to special cases of repeating proceedings to 
which general provisions for repeating criminal proceedings were applied. In the CPC from 
2006, this reason was one of the grounds for repeating proceedings, while the creators of 
the CPC from 2011 regulated it within the framework of reasons for submitting a request 
for the protection of legality. The author believes that the current solution is a good one, 
as this case is primarily a legal issue, while also keeping in mind the very purpose of the 
request for the protection of legality. 

45 Art. 485, para. 1, point 2 of the CPC.
46 Ilić, G., Majić, M., Beljanski, S., Trešnjev, A. (2016). Komentar Zakonika o 

krivičnom postupku. Belgrade: Official Gazette of the RS, 9th edition, 1133.



321

J. Stanković, The request for the protection of legality – Theoretical..., pp. 308–330.

It is important to note that the Law on the Constitutional Court47 
prescribes: 

“Everyone whose right has been violated by a final or legally-binding 
individual act, adopted on the basis of a law or other general act determined 
by a decision of the Constitutional Court not to be in compliance with the 
Constitution, generally accepted rules of international law, ratified interna-
tional agreements or law is entitled to demand from the competent authority 
a revision of that individual act, in accordance with the rules of procedure in 
which the individual act was passed.”48 

The same Article, in para. 2, stipulates that 
“Proposals for revision of a final or legally-binding individual act 

adopted on the basis of a law or other general act determined by a decision of 
the Constitutional Court not to be in compliance with the Constitution, gen-
erally accepted rules of international law, ratified international agreements or 
law may be submitted within six months from the date of the publication of 
the decision in the Official Gazette of the Republic of Serbia, unless more 
than two years have passed between the delivery of the individual act and the 
submittal of the proposal or initiative for initiating a procedure.” 

Unlike para. 1 of this Article which is complementary with the CPC, para. 
2 is not complementary with the provision of the CPC which stipulates that a 
request for the protection of legality due to an application of an unconstitutional 
law may be submitted within three months of the day when the authorized 
person was delivered a decision of the Constitutional Court or the European 
Court for Human Rights. Pursuant to the rule that lex specialis derogat legi 
generali, primacy should be given to the CPC.49

47 Law on the Constitutional Court, Official Gazette of the RS, no. 109/2007, 
99/2011, 18/2013 – decision of the CC, 103/2015 and 40/2015 – other law.

48 Art. 61, para. 1 of the Law on the Constitutional Court.
49 Milovanović, M. (2016). Vanredni pravni lekovi u krivičnom postupku. Belgrade: 

Faculty of Law, University of Belgrade, 233. (doctoral dissertation).
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Violation or denial of a human right or freedom of a defendant  
or other participant in proceedings guaranteed by the Constitution  
or the European Convention for the Protection of Human Rights   

and Fundamental Freedoms and its Additional Protocols,   
as determined by a decision of the Constitutional Court   

or the European Court of Human Rights

A request for the protection of legality may also be submitted if a final 
decision or a decision in the proceedings preceding its issuance violated or 
denied a human right or freedom of a defendant or another participant in the 
proceedings guaranteed by the Constitution or the European Convention for 
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms and its Additional 
Protocols, and the violation or denial was determined by a decision of the 
Constitutional Court or the European Court of Human Rights.50

A necessary condition for submitting a request for the protection of 
legality on this basis is a decision of the Constitutional Court based on a con-
stitutional appeal or a decision of the European Court of Human Rights based 
on an application.51

The passive subject of rights and freedoms is the defendant or another 
participant in the proceedings (so, a witness, forensic expert, expert witness, 
interpreter, etc.), where the violation or denial of their rights resulted as a con-
sequence of any procedural activity of the body conducting the proceedings 
(these are investigatory activities, procedural enforcement, decision-making 
activities, and conducting the proceedings).52

It is considered that this reason for submitting a request for the protec-
tion of legality is not faulty, but that this provision can be criticized because 
it is phrased as an absolutely significant violation of the provisions of crimi-
nal procedure instead of a relatively significant violation; it is not logical that 
every violation or denial of human rights in criminal proceedings should auto-
matically lead to annulling a final decision, such an outcome should come 
about only if there is a causal link between the violation committed and the 
judicial decision made, that is, if a violation or denial of human rights would 
affect the lawfulness and accuracy of the decision-making.53 This is a badly 
phrased reason in the legal-technical sense, as such a violation need not be the 

50 Art. 485, para. 1, point 3 of the CPC.
51 Milovanović, M. (2016). Vanredni pravni lekovi u krivičnom postupku. Belgrade: 

Faculty of Law, University of Belgrade, 219. (doctoral dissertation).
52 Ilić, G., Majić, M., Beljanski, S., Trešnjev, A. (2016). Komentar Zakonika o 

krivičnom postupku. Belgrade: Official Gazette of the RS, 9th edition, 1133.
53 Brkić, S. (2013). Krivično procesno pravo II. Novi Sad: Faculty of Law, Univer-

sity of Novi Sad, 219.
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basis for any change to a final decision, but it is, above all, a basis for damage 
compensation, which the decisions of the European Court of Human Rights 
deal with as a rule.54

THE TIMEFRAME FOR SUBMITTING  
A REqUEST FOR THE PROTECTION OF LEGALITY

The request for the protection of legality is an extraordinary legal 
remedy of a mixed nature, that is, submitting a request for the protection of 
legality is not tied to a time limit except in two cases.

The first case when submitting a request for the protection of legality 
is tied to a time limit is due to the listed and defined violations of the CPC 
committed during a first-instance proceeding and in proceedings before a court 
of appeal.55 In this case, the republic public prosecutor may submit a request 
without temporal limitations, while the defence only has this right within 30 
days of the date when the final decision was delivered and only under the con-
dition that it had used an ordinary legal remedy against the decision.

The other case refers to submitting a request for the protection of legality 
as a result of the application of a law which does not comply with international 
treaties, as it was determined by a decision of the Constitutional Court, or as a 
result of a violation or denial of a human right or freedom of the defendant or 
other participant in the proceeding that is guaranteed by the Constitution or the 
European Convention for Human Rights and Fundamental Freedoms and its 
Additional Protocols, as determined by a decision of the Constitutional Court or 
the European Court of Human Rights. In this case, the time limit for submitting 
the request is three months from the date when the person was delivered the 
decision of the Constitutional Court or the European Court of Human Rights. 

THE CONTENT OF A REqUEST  
FOR THE PROTECTION OF LEGALITY

The content of a request for the protection of legality is prescribed by the 
CPC.56 First, the reason for the submission must be specified. If the request is 

54 Škulić, M. (2013). Osnovne novine u krivičnom procesnom pravu Srbije. Bel-
grade: Faculty of Law, University of Belgrade, 187.

55 Art. 485, para. 1 , point 1 of the CPC.
56 Art. 484 of the CPC.
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submitted because a law was applied that a decision of the Constitutional Court 
determined was not in compliance with international treaties or because a vio-
lation or denial of rights or freedoms of the defendant or other participant in 
the proceedings guaranteed by the Constitution and the European Convention 
occurred, and that was determined by a decision of the Constitutional Court or 
the European Court of Human Rights, that decision of the Constitutional Court 
or European Court of Human Rights must be delivered. The named elements 
are considered obligatory elements of a request for the protection of legality. If 
a request does not contain the prescribed elements, the Supreme Court of Cas-
sation, sitting in a panel, shall dismiss the request by a ruling.57

The provisions of the CPC do not mention other elements that a request 
should contain. However, it is undisputable that they are: the selection of the 
court before which the request is submitted, the name of the court and the 
number of the decision against which the request is submitted, a substantia-
tion of the reasons for submission and a proposition for the Supreme Court 
of Cassation.

THE PROCEDURE DUE TO A REqUEST   
FOR THE PROTECTION OF LEGALITY

The CPC currently in force does not contain a provision referring to 
whom a request for the protection of legality is submitted, but the general rule 
for the submission of legal remedies stipulates that it should be the court or 
the public prosecutor’s office whose final decision is being challenged. This 
is supported by the principle of efficiency, as the documents necessary for the 
Supreme Court of Cassation to make a decision are found at the court or public 
prosecutor’s office against whose decision this extraordinary legal remedy was 
submitted.58 However, in has become absolute practice that the court compe-
tent for deciding on a request for the protection of legality should be the one to 
receive the submission, i.e., the Supreme Court of Cassation.

The Supreme Court of Cassation decides on a request in a panel com-
posed of five judges and it is obligated to decide on the request within six 
months, as well as to deliver its decision with the files to the public prosecutor, 
first-instance or appellate court no later than six months from the date when 
the request was submitted.59 The time limit is of an instructional nature.

57 Art. 487, para. 1, point 3 of the CPC.
58 Ilić, G., Majić, M., Beljanski, S., Trešnjev, A. (2016). Komentar Zakonika o 

krivičnom postupku. Belgrade: Official Gazette of the RS, 9th edition, 1137.
59 Art. 488, para. 4 of the CPC.
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The CPC contains a criticised provision relating to the request for the 
protection of legality which stipulates that the Supreme Court of Cassation 
does not always decide on a request for the protection of legality that is sub-
mitted due to a violation of law, but only if it finds it to be a question relating 
to the correct or uniform application of law.60 There is a position that it would 
be better to prescribe an obligation of the Court to decide on a request if the 
violation harmed the defendant, regardless of the significance of the viola-
tion committed.61

The proceedings due to a request for the protection of legality have two 
stages:

1. deciding on the formal admissibility of the request for the protection 
of legality;

2. deciding on the merits of the request for the protection of legality.

The procedure begins with assessing the formal admissibility, i.e., the 
Supreme Court of Cassation, sitting in a panel, will dismiss a request for the 
protection of legality by a ruling if62:

1. It was not submitted within three months of the date when the person 
was delivered the decision of the Constitutional Court or the European Court 
of Human Rights that determined that the law applied does not comply, as 
determined by a decision of the Constitutional Court, with the generally 
accepted rules of international law or ratified international treaties, or the deci-
sion that determined a violation or denial of a human right or freedom of the 
defendant or other participant in the proceedings guaranteed by the Consti-
tution or the European Convention for the Protection of Human Rights and 
Fundamental Freedoms and its Additional Protocols. In this case, the republic 
public prosecutor may submit a request without a time limit, while the defence 
may do this within 30 days from the date when they were delivered the final 
decision and only under the condition that they had used an ordinary legal 
remedy against the decision.

2. It is impermissible.63 A request is impermissible against a decision on 
the protection of legality or a violation of provisions of the procedure before 
the Supreme Court of Cassation which preceded its issuance or if it was sub-
mitted by an unauthorized person or if the defendant submitted the request 
through their counsel but for reasons which are not explicitly stated in the CPC;

60 Art. 486, para. 2 of the CPC.
61 Škulić, M., Ilić, G. (2012). Novi Zakonik o krivičnom postupku Srbije: Reforma u 

stilu „jedan korak napred – dva nazad“. Belgrade, 148.
62 Art. 487 of the CPC.
63 Art. 482, para. 2 of the CPC, Art. 483 of the CPC and Art. 485, para. 4 of the CPC.
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3. It does not contain the prescribed content, i.e., if the reason for submis-
sion was not stated or a decision of the Constitutional Court or the European 
Court of Human Rights was not delivered in cases where it is obligatory64;

4. It is submitted due to a violation of law that is not significant for the 
correct or uniform application of law.

A decision on the dismissal of a request for the protection of legality 
is to be delivered in the form of a ruling and it does not need to contain a 
substantiation.65 However, since the begging of the application of the current 
CPC, all rulings of the Supreme Court of Cassation contain a substantiation, 
which indicates that the practice of the Supreme Court of Cassation complies 
with the right to a substantiated court decision from Art. 6, para. 1 of the Euro-
pean Convention on Human Rights.66 An appeal against a ruling dismissing a 
request for the protection of legality is not allowed.67

In case the Supreme Court of Cassation does not dismiss a request for 
the protection of legality, the reporting judge will deliver it to the public pros-
ecutor or defence counsel.68 It is not prescribed that the defendant should be 
present at the session of the Supreme Court of Cassation where the ruling is to 
be decided, while it is permitted for the public prosecutor and defence coun-
sel, under the condition that the Supreme Court of Cassation finds it to be of 
importance for making the decision.69

If the Supreme Court of Cassation finds that the reasons for which it 
made a decision in favour of the defendant exist for another a co-defendant 
in respect of whom no request for the protection of legality was submitted, it 
shall act ex officio as if such a request did exist.70 Regarding a request submit-
ted by a the public prosecutor, the Supreme Court of Cassation can refute or 
amend the disputed decision only in favour of the defendant, due to the effects 
of the ne bis in idem principle; regarding a request for the protection of legal-
ity submitted by a defendant through their defence counsel, it is accepted that 
a final decision cannot be changed to the detriment of the defendant.71 

Further, in case the Supreme Court of Cassation does not dismiss a 
request, it begins an assessment of the merits in the form of a court panel (Art. 

64 Art. 484 of the CPC.
65 Art. 487, para. 2 of the CPC.
66 Bugarski, T. (2016). Zahtev za zaštitu zakonitosti. Annals of the Faculty of Law in 

Novi Sad. Novi Sad, 101.
67 Art. 465, para. 5 of the CPC.
68 Art. 488, para. 1 of the CPC.
69 Art. 488, para. 2 of the CPC
70 Art. 489, para. 2 of the CPC.
71 Milovanović, M. (2016). Vanredni pravni lekovi u krivičnom postupku. Belgrade: 

Faculty of Law, University of Belgrade, 258. (doctoral dissertation).
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487 of the CPC) and it may bring forth a judgment that adopts or dismisses the 
request for the protection of legality.

The Supreme Court of Cassation shall dismiss a request for the protec-
tion of legality by a judgement as unfounded if it determines that the reason 
which the applicant refers to in the request does not exist.

The Supreme Court of Cassation shall grant a request for the protection 
of legality by a judgement. In accordance with the nature of the violation, the 
judgement shall72:

1. abolish in full or in part the first-instance decision and a decision 
issued in proceedings based on an ordinary legal remedy, or only the decision 
issued in proceedings based on an ordinary legal remedy and return the case 
for a new decision to the authority conducting the proceedings or for trial by a 
first-instance court or an appellate court, where it may order that new proceed-
ings be held before a completely changed panel;

2. reverse in full or in part the first-instance decision and the decision 
issued in ordinary legal remedy proceedings or only the decision issued in 
ordinary legal remedy proceedings;

3. limit itself to establishing a violation of the law. This type of situa-
tion represents a case where the Court shall issue a declarative decision that 
determines a violation of the law but does not challenge the final decision; this 
happens when a request for the protection of legality is granted but which may 
damage the position of the defendant.73

If the body that conducted the proceedings based on an ordinary legal 
remedy was not authorized, pursuant to the provisions of the CPC, to rectify a 
violation which was committed in the challenged decision or the proceedings 
preceding its issuance and the Supreme Court of Cassation, upon granting the 
request for the protection of legality which was submitted in favour of the 
defendant, finds the request to be well-founded and that to remove the com-
mitted violation of the law the decision needs to be abolished or reversed, 
it will abolish or reverse the decision issued in the proceeding based on 
the ordinary legal remedy, even if such a decision did not violate the law.74 
This is a legal-technical activity that enables an intervention by the Supreme 
Court of Cassation in a first-instance decision even when a second-instance 
court had done so, if the second-instance court did not have the appropriate 
authorization.75

72 Art. 492, para. 1 of the CPC.
73 Škulić, M. (2015). Zahtev za zaštitu zakonitosti u novom Zakonu o krivičnom 

postupku. Advokatska kancelarija, no. 6/2015, 6. Smederevo.
74 Art. 492, para. 2 of the CPC.
75 Škulić, M. (2011). Komentar Zakonika o krivičnom postupku. Belgrade: Faculty 

of Law, University of Belgrade, 1150.
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In case a final judgement is abolished and the case is returned for readju-
dication, the grounds will be the earlier indictment or the part of it which was 
abolished and the court is obligated to conduct all procedural activities and 
to examine the issues which were noted by the Supreme Court of Cassation. 
Additionally, the parties may present new facts and submit new evidence and 
the court is prohibited from changing the judgement to the detriment of the 
defendant while issuing the new judgement.76

CONCLUSION

The criminal procedure legislature reform in Serbia has caused the 
request for the protection of legality to undergo the greatest changes, some 
of which raise contentious issues which have been pointed out in this paper. 
The legal regulation of the request for the protection of legality in the CPC 
contains certain legal voids and ambiguities, thus, it is desirable to institute 
certain amendments.

The solution which has caused much discussion among the professional 
public is the authorization of the Supreme Court of Cassation to decide on 
a request only if the question is of significance for the correct and uniform 
application of law. A better solution would be for the Court to always decide 
on a request for the protection legally if a violation of law was committed to 
the detriment of the defendant, given that the principles of truth and fairness 
are more important values than the principle of correct and unified applica-
tion of law.77

Further, the solution from the CPC prescribes that a defendant may 
exclusively submit a request through their counsel, however, I believe that 
it is necessary to prescribe the possibility of granting an ex officio defence 
counsel in proceedings based on a request for the protection of legality in cer-
tain situations.

To continue, given that a request for the protection of legality may be 
submitted against final judgements, rulings and orders, it is necessary to pre-
scribe the possibility of deferring or discontinuing final rulings and orders, 
and not only, as it is regulated in Art. 488, para. 3 of the CPC, talk about the 
potential effect of a request for the protection of legality to defer or discon-
tinue the execution of a final judgement. Consequently, this provision should 
be changed accordingly. 

76 Art. 494 of the CPC.
77 Milovanović, M. (2016). Vanredni pravni lekovi u krivičnom postupku. Belgrade: 

Faculty of Law, University of Belgrade, 311. (doctoral dissertation).
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Certain modification should also be done in the segment of the CPC that 
regulates how the new main hearing is to be conducted, as the CPC currently 
in force only mentions the situation when a final judgement is abolished but 
does not mention a final ruling. Having in mind that returning a case to read-
judication may also happen after abolishing a final ruling corresponding to a 
judgement, I believe that the provision should be changed accordingly.

To remove ambiguity, the phrasing of Art. 485, para. 1 of the CPC 
should be amended, which ties the reasons for submitting a request for the pro-
tection of legality to a decision in the proceedings preceding the issuance of a 
final decision, and which is of a narrower scope than Art. 482, para. 1 of the 
CPC, which prescribes that a request may be submitted for violations of the 
provisions of the procedure which preceded the issuance of a final decision. 
Accordingly, the provision of Art. 485, para. 1 should be amended in the sense 
of violations of provisions of the procedure.

From the examination of this extraordinary legal remedy, the request for 
the protection of legality, in the criminal procedure of the Republic of Serbia, 
it can be concluded that the regulation of this remedy is comparable to the 
standards of the existing solutions found in the foremost states of the conti-
nental legal system; thus, with certain corrections, it can adequately fulfil the 
purpose of the criminal procedure, i.e., solving the causa criminalis. Addition-
ally, a rich judicial practice, both in a qualitative and quantitative sense, should 
provide answers to many contentious questions over time and remove poten-
tial ambiguities, but judicial practice should also be very cautious, given that 
this is an extraordinary legal remedy which is the last line of defence for the 
legality of decisions and actions in a criminal procedure.
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SAŽETAK: Bundestag, kao zakonodavno telo Savezne Repu-
blike Nemačke, predstavlja njen najvažniji organ. Značajan uticaj i 
ulogu ima i Narodna skupština u Republici Srbiji. Kako zakonodav-
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države koji svoju vlast ne vrši neposredno, već kroz rad i funkcio-
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davnih organa i prikaz uticaja ovih organa u njihovim državama. 
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UVOD

Pravni sistem jedne države funkcioniše u skladu sa načelom vladavine 
prava i pravne države. Time se i ostvaruje princip podele vlasti. U skladu sa 
navedenim principom vlast je podeljena na zakonodavnu, izvršnu i sudsku. 
Zakonodavna vlast predstavlja moć države u procesu kreiranja prava. Samim 
tim označava najvišu državnu instancu u ovom procesu. Zakonodavni i naj-
viši organ vlasti se naziva parlament, čiji naziv potiče od latinske reči parlare 
što znači govoriti, pa samim tim parlament predstavlja mesto i organizovanu 
instituciju gde se odvija razgovor.1 Takođe, jedan je od organa koji vrši vlast, 
obezbeđuje sigurnost države, pravni red i mir.

Ovaj rad se bavi uporednim prikazom strukture i nadležnosti parlame-
nata u dva različita pravna sistema. Republika Srbija i Savezna Republika 
Nemačka su parlamentarne demokratije, ali među njima postoje i mnogobrojne 
razlike. Možemo reći da se njihove razlike pre svega ogledaju u oblicima 
država. Kako već sami njihovi nazivi govore, Srbija je republika, a Nemačka 
je savezna republika koja se sastoji od 16 saveznih pokrajina.2 Tako na samom 
početku možemo pretpostaviti da će u procesima donošenja odluka i usvaja-
nja zakona njihove procedure biti različite jer je vlast u Nemačkoj podeljena 
između savezne države i saveznih pokrajina.

Cilj kojem ovaj rad teži jeste utvrđivanje strukture zakonodavnih organa. 
Uprkos postojanju razlika, kako u veličini država tako i u broju stanovnika, 
biće prikazane pojedine sličnosti koje postoje u oba pravna sistema. S druge 
strane, isticaće se i neke razlike koje ove zakonodavne organe čine poseb-
nim. Prvi deo rada odnosiće se na analizu strukture parlamenata, pre svega na 
mandat poslanika i na pitanje jednodomnosti i dvodomnosti. Zatim, ovaj rad 
će se baviti i zasedanjem parlamenata kao i načinom glasanja i na kraju telima 
koje parlament obrazuje. Zatim, objasnićemo najvažnije funkcije koje obavlja 
parlament u Republici Srbiji. Bitno je istaći da će se u svakom ovom delu 
rad osvrnuti prvo na Srbiju, zatim na Nemačku. S obzirom na činjenicu da je 
tema rada uporednopravnog karaktera, u drugom delu rada prikazaćemo nadle-
žnosti ova dva zakonodavna organa, posebno se fokusirati na zakonodavnu 
proceduru i njihovu ulogu. Nakon toga biće izneti zaključci o sličnostima i 
razlikama ova dva parlamentarna sistema.

1 Marković, R. (2020). Ustavno pravo. Beograd: Pravni fakultet u Beogradu, 275; 
Stapenhurst, F. (2004). The Legislature and the Budget. The World Bank Report, 1.

2 Laun, K. (1951). The Legal Status of Germany. The American Journal of Interna-
tional Law (45), 285; Herzog zu Mecklenburg, M., Anthony, I. (2020). Preventing Violent 
Extremism in Germany, The German Political and Legal Context. Stockholm International 
Peace Research Institute, 6.
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Iako je naziv parlament najopštiji pojam koji se vezuje za zakonodavnu 
vlast, parlament se u Republici Srbiji naziva Narodna skupština, a u Save-
znoj Republici Nemačkoj nosi naziv Bundestag. Položaj, sastav, nadležnost 
i struktura Narodne skupštine Republike Srbije regulisani su Ustavom Repu-
blike Srbije3 i Zakonom o Narodnoj skupštini,4 a ista materija u Nemačkoj 
regulisana je Osnovnim zakonom Savezne Republike Nemačke5 i Zakonom o 
narodnim poslanicima.6

STRUKTURA PARLAMENATA

Narodna skupština Republike Srbije predstavlja najviše predstavničko 
telo i nosioca ustavotvorne i zakonodavne vlasti.7 Zajedno sa svojih 250 
narodnih poslanika, koji se biraju neposrednim i tajnim izborom,8 ona ozna-
čava jednodomni državni parlament.9 Neposrednost biranja poslanika zasniva 
se na odnosu između birača i biranog, a tajnost garantuje slobodu političkog 
mišljenja.10 Narodna skupština ima jednog predsednika koji je predstavlja, 
saziva njene sednice i obavlja druge poslove utvrđene Ustavom, zakonom i 
poslovnikom.11 Ustav određuje da se u sastavu Narodne skupštine obezbeđuje 
ravnopravnost i zastupljenost polova kao i nacionalnih manjina.12 Samim tim, 
može se izvući zaključak da narodni predstavnici istupaju u ime građana, te da 
su oni deo najvišeg predstavničkog tela. A kako su građani nosioci suverene 
vlasti jedne države i s obzirom na činjenicu da biraju poslanike, tako se može 
reći da narodni poslanici predstavljaju narod jedne države. Iz tog razloga se 

3 Ustav Republike Srbije, Službeni glasnik RS, br. 98/2006, peti deo, dostupno na: 
https://www.paragraf.rs/propisi/ustav_republike_srbije.html.

4 Zakon o Narodnoj skupštini, Službeni glasnik RS, br. 9/2010, dostupno na: https://
www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_narodnoj_skupstini.html

5 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, Bundesministerium der Justiz und 
für Verbraucherschutz, 1949, dostupno na: https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000 
010949.html

6 Gesetz über die Rechtsverhältnisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages, 
Bundesministerium der Justiz und für Verbraucherschutz, 1996, dostupno na: https://www.
gesetze-im-internet.de/abgg/.

7 Ustav Republike Srbije, čl. 98; Zakon o Narodnoj skupštini, čl. 2.
8 Ustav Republike Srbije, čl. 100, st. 1.
9 Marković, R. (2011). Ustavno pravo. Beograd: Pravni fakultet u Beogradu, 286.
10 Orlović, S. (2011). Narodna skupština Srbije i Evropski parlament – jedno ustav-

nopravno poređenje. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, (3), 497–515.
11 Marković, R. (2011). Ustavno pravo. Beograd: Pravni fakultet u Beogradu, 315; 

Ustav Republike Srbije, čl. 104.
12 Ustav Republike Srbije, čl. 100, st. 2.
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najviša vlast – ustavotvorna i zakonodavna – nalazi u rukama najvišeg pred-
stavničkog tela.13 Kada je reč o ustavotvornoj vlasti, važno je istaći da je ona 
podeljena između Skupštine i naroda koji se u određenim slučajevima izja-
šnjava referendumom, kao što je na primer promena Ustava.14

Četvorogodišnji mandat narodnih poslanika počinje da teče danom 
potvrđivanja mandata u Narodnoj skupštini.15 Međutim, mandat poslanika 
može biti skraćen odlukom organa izvršne vlasti.16 Tačnije, obrazloženim pre-
dlogom Vlade predsednik Republike može da raspusti Skupštinu17 ili postoje 
slučajevi kada samo na osnovu Ustava predsednik raspušta Skupštinu, kao, 
na primer, ukoliko u roku od 90 dana od dana konstituisanja Skupština ne 
izabere Vladu.18

Osnovni zakon propisuje da je Nemačka demokratska i socijalna save-
zna država.19 Sva vlast potiče od naroda koji je vrši putem izbora i glasanja, 
a i posredstvom organa zakonodavne, izvršne i sudske vlasti.20 Zakonodavni 
organi su Bundestag, koji predstavlja donji dom saveznog parlamenta i pokra-
jinski parlamenti koji se zajedničkim imenom nazivaju Bundesrat (Savezni 
savet) – gornji dom.21 Savezne pokrajine učestvuju u zakonodavstvu i admi-
nistraciji Savezne države i u pitanjima koja se tiču Evropske unije kroz rad 
Bundesrata.22 Bundesrat se sastoji od članova Vlada pokrajina, koje ih imenuju 
i razrešavaju.23 Broj članova u Bundesratu zavisi od toga koliko koja pokrajina 
ima glasova. Svaka pokrajina ima najmanje tri, a ako ona ima preko dva miliona 
stanovnika, onda ima četiri glasa, itd.24 Trenutno, Bundesrat broji 69 članova.25 

13 Orlović, S. (2009). Priroda i pripadnost poslaničkog mandata u ustavnom sistemu 
Srbije. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, (3), 233.

14 Ustav Republike Srbije, čl. 203.
15 Zakon o Narodnoj skupštini, čl. 16, st. 1.
16 Orlović, S. (2011). Narodna skupština Srbije i Evropski parlament – jedno 

ustavnopravno poređenje. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, (3), 497–515.
17 Ustav Republike Srbije, čl. 109, st. 1; Orlović, S., Rajić, N. (2018). Raspuštanje 

parlamenta – vršenje ili zloupotreba ustavnih ovlašćenja. Zbornik radova Pravnog fakulteta 
u Novom Sadu, (4), 1545–1557.

18 Ustav Republike Srbije, čl. 109, st. 3.
19 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 20, st. 1.
20 Ibid., čl. 20, st. 2.
21 Gunlicks, A. (2003). The Länder and German federalism, The Länder, The Bundes-

rat and the legislative process in Germany and Europe. Manchester University Press, 356.
22 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 50, st. 1.
23 Wehling, H. G. (1989). The Bundesrat. Oxford University Press (19), 53–64.
24 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 51, st. 2.
25 Spisak članova Bundesrata, dostupno na https://www.bundesrat.de/DE/bundes-

rat/mitglieder/mitglieder-node.html?cms_param3=Alle&cms_param2=member&cms_
param1=state-1. 
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Međutim, Osnovni zakon ne koristi reč parlament niti nemački sistem 
označava kao dvodoman, nego je Savezni savet predstavljen kao savezno ustavno 
telo, zajedno sa Bundestagom, predsednikom države, Vladom i Saveznim ustav-
nim sudom.26 Ipak, smatra se da Nemačka ima „kooperativni federalizam“ 
u kojem Savezne države imaju malo autonomije, iako parlament jeste dvodo-
man.27 Postoje situacije u kojima Bundestag ima isključivu nadležnost, ali tada 
će Bundesrat imati moć da učestvuje samo kada i u meri u kojoj je to izričito 
navedeno zakonom na federalnom nivou.28 S druge strane, postoji i podeljena 
nadležnost koju dele Bundestag i Bundesrat, samo u slučaju da Bundestag nije 
regulisao određenu oblast, a koje su taksativno navedene Osnovnim zakonom.29

Bundestag, kao centralni organ Savezne Republike Nemačke,30 sa trenutno 
709 narodnih poslanika,31 predstavlja najbrojniji parlament u nemačkoj istori-
ji.32 Poslanici se biraju na opštim, neposrednim, slobodnim, jednakim i tajnim 
izborima i oni predstavljaju narod.33 Sa svojom brojnošću i svojom izbornom 
strukturom, nemački sistem tesno povezuje narod – birače sa izabranima, na 
taj način što je polovina narodnih poslanika izabrana na neposrednim izborima 
u 300 okruga na koliko je Nemačka podeljena. Još jednu prednost predstavlja 
činjenica da narodni poslanici koji su izabrani na ovaj način stiču veću neza-
visnost od svoje stranke jer su svoj mandat dobili na osnovu kako članstva u 
stranci, tako su i neposredno izabrani od strane naroda.34 Mandat narodnih posla-
nika Bundestaga traje četiri godine,35 isto kao i mandat poslanika u Skupštini 
Republike Srbije. Mandat poslanika je slobodan da bi se na najbolji način ostva-
rila komunikacija između birača i izabranih.36 Na predlog saveznog kancelara, 
savezni predsednik ima pravo da raspusti Bundestag ukoliko predlog saveznog 
kancelara za izglasavanje poverenja ne podrži većina poslanika Bundestaga.37

26 Kommers, D. (2012). The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of 
Germany. Duke University Press, 115.

27 Schwarz, P. (2006). Deficits and divided governments: the case of German Bun-
desrat. Constitutional Political Economy (17), 87–101.

28 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 71.
29 Ibid., čl. 72.
30 Morlok, M. (2015). Funktionen, u: Dreier, H. Grundgesetz-Kommentar. Mohr Sie-

beck (3), para. 30.
31 Spisak članova Bundestaga i političkih partija, dostupno na: https://www.bunde-

stag.de/abgeordnete/biografien.
32 Deutscher Bundestag (2012). Fakten – Der Bundestag auf einen Blick. Berlin, 5.
33 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 38, st. 1, t. 1. i 2.
34 Nolte, K. (2007). Zadaci i način rada nemačkog Bundestaga, u Pavlović, V., Orlo-

vić, S. Dileme i izazovi parlamentarizma. Beograd: Konrad Adenauer Stiftung, 283.
35 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 39, st. 1, t. 1.
36 Schröder, C. (2012). Abwehrrechte des Bundesabgeordneten. Berlin: Neue Zeit-

schrift für Verwaltungsrecht, 215.
37 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 68, st. 1.
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Zasedanje parlamenata

Jedna od sličnosti koje postoje između parlamenata u Srbiji i Nemačkoj 
se ogleda u zasedanju i to da oni ne zasedaju stalno. Međutim, postoje sistemi 
u kojima su parlamenti u stalnom zasedanju – tokom cele godine, kao što je na 
primer u Belgiji.38

U toku trajanja svog mandata Narodna skupština zaseda, odnosno sastaje 
se ili na plenarnim sednicama ili preko svojih radnih tela. Ustavom je propi-
sano obavezno sastajanje dva puta godišnje po tri meseca.39 Prvo predstavlja 
redovno zasedanje, koje se održava dva puta godišnje, prvog radnog dana u 
martu i prvog radnog dana u oktobru.40 Trajanje redovnog zasedanja ne može 
iznositi duže od 90 dana.41 S druge strane, postoji i vanredno zasedanje.42 
Skupština se sastaje vanredno na zahtev jedne trećine narodnih poslanika ili 
na zahtev Vlade, ali sa unapred utvrđenim pitanjima o kojima će se raspravlja-
ti.43 Pitanja vezana za sazivanje sednica, tok, itd. propisana su Poslovnikom 
o radu Narodne skupštine.44 Poslovnik donosi Narodna skupština, većinom 
glasova svih narodnih poslanika.45 Poslovnik je važan i specifičan pravni akt 
parlamenta kojim se reguliše unutrašnja organizacija Skupštine i njeno funkci-
onisanje, pa između ostalog i zasedanja.46

Poslovnik Bundestaga, koji se donosi običnom većinom, reguliše sve 
potrebne pojedinosti koje se tiču sednica, položaja odbora i drugih tela, kao 
i njihovo utvrđivanje, zatim propisuje postupak donošenja zakona itd.47 Još 
jedna osobenost Bundestaga se ogleda u činjenici da on zaseda 22 nedelje u 
Berlinu, s tim što u periodu u kom ne zaseda poslanici su na svom radnom 

38 Filipović, B. (1995). Parliamentary Immunity in the Member States of the Euro-
pean Community. Foreign Legal Life, 15–32.

39 Marković, R. (2020). Ustavno pravo. Beograd: Pravni fakultet u Beogradu, 275; 
Stapenhurst, F. (2004). The Legislature and the Budget. The World Bank Report, 310, 311.

40 Pajvančić, M. (2018). Postupak odlučivanja o promenama Ustava Republike Srbi-
je. Glasnik Advokatske komore Vojvodine (90), 54–69.

41 Ustav Republike Srbije, čl. 106, st. 1.
42 Primer izgleda jednog redovnog zasedanja, 7. 2. 1938. godine, dostupno na: 

https://www.sistory.si/pdfPrikazovalnik.php?urn=3660.
43 Ustav Republike Srbije, čl. 106, st. 3.
44 Poslovnik o radu Narodne skupštine Republike Srbije, Službeni glasnik RS,  

br. 14/09, čl. od 85 pa nadalje, dostupno na: https://www.parlament.gov.rs/narodna-skupsti-
na-/vazna-dokumenta/poslovnik-(precisceni-tekst)/ceo-poslovnik-(precisceni-tekst).1423.
html.

45 Ustav Republike Srbije, čl. 105, st. 2, t. 6.
46 Nikolić, P. (1997). Ustavno pravo. Poslovni biro Beograd, 471.
47 Rules of Procedure of the German Bundestag and the Rules of Procedure of the 

Mediation Committee. Deutscher Bundestag, 2020, pravilo 19 pa dalje, dostupno na https://
www.btg-bestellservice.de/pdf/80060000.pdf.
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mestu u izbornoj jedinici u kojoj su izabrani.48 Takođe, čl. 14. Zakona o 
Narodnim poslanicima je predviđeno njihovo obavezno prisustvovanje, koje 
se utvrđuje listom prisutnosti, kao i kazna za one poslanike koji ne dođu na 
zasedanje ili ne potpišu listu.49 Plan zasedanja Bundestaga se određuje unapred 
i to u maju svake godine za narednu godinu,50 a kada poslanici svoje poslove 
obavljaju u svojim izbornim okruzima ne postoji unapred određen plan.51 

Donošenje odluka

Na sednicama se odluke o tačkama dnevnog reda donose glasanjem.  
Čl. 105, st. 1. Ustava Srbije propisano je da se odluke donose većinom glasova 
poslanika ukoliko je na sednici prisutna većina narodnih poslanika.52 S druge 
strane, Skupština donosi i svoje odluke većinom glasova svih narodnih poslanika 
(tzv. težom većinom),53 u slučajevima koji su taksativno navedeni u Ustavu.54 
Što se tiče Nemačke, da bi se na sednicama pristupilo donošenju odluka, odno-
sno glasalo, potrebno je da pet procenata od ukupnog broja narodnih poslanika 
jedne parlamentarne grupe bude prisutno.55 Odluke se donose prostom većinom, 
osim ako Osnovnim zakonom, federalnim pravom ili Poslovnikom Bundestaga 
nije drugačije određeno.56 Međutim, na primer, kada se donosi odluka da se 
isključi javnost sa sednice Bundestaga, s obzirom da su one javne,57 ona se 
donosi dvotrećinskom većinom glasova.58 Ili, s druge strane, kada je potrebno 
da se donese odluka o promeni granica neke pokrajine u Nemačkoj, zahteva se 

48 Deutscher Bundestag, Ibid., 19.
49 Gesetz über die Rechtsverhältnisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages,  

čl. 14, st. 1.
50 Primer plana zasedanja za 2021. godinu, dostupno na https://www.bundestag.de/

sitzungskalender.
51 Nolte, K. (2007). Zadaci i način rada nemačkog Bundestaga, u: Pavlović, V., Or-

lović, S. Dileme i izazovi parlamentarizma. Beograd: Konrad Adenauer Stiftung, 283.
52 Ustav Republike Srbije, čl. 105, st. 1.
53 Orlović, S. (2011). Narodna skupština Srbije i Evropski parlament – jedno 

ustavnopravno poređenje. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, (3), 497–515.
54 Ustav Republike Srbije, čl. 105, st. 2.
55 Linn, S., Sobolewski, F. (2015). The German Bundestag – Functions and Proce-

dures, Organization and working methods, The Legislation of the Federation. Kürschners 
Politikkontakte, 71.

56 Rules of Procedure of the German Bundestag and the Rules of Procedure of the 
Mediation Committee, pravilo 48, st. 2.

57 Heun, W. (2010). Constitutionalism in Germany. East Asian Law Journal, 
91–104.

58 Pajvančič, M., Vuković, M. (2019). Parlamentarno pravo. Podgorica: Fondacija 
Konrad Adenauer, 57.
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posebna većina koju predsednik Bundestaga pre glasanja mora da utvrdi i da 
odobri.59 Odnosno, za izbor Saveznog kancelara potrebna je apsolutna većina.60

Unutrašnja organizacija

Unutrašnju organizaciju Skupštine karakterišu i skupštinski odbori i par-
lamentarne (poslaničke) grupe. Skupštinski odbori predstavljaju radna tela 
parlamenta, ali ne označavaju samostalne organe koji postoje nezavisno od 
njega.61 Oni pomažu Narodnoj skupštini u svom radu.62 Poslovnikom se propi-
suje broj i sastav odbora, ali on je srazmeran broju poslaničkih grupa.63 Trenutno 
u Republici Srbiji postoji dvadeset odbora Skupštine koji u proseku imaju 
sedamnaest članova.64 Pored odbora, koji predstavljaju stalna radna tela Skup-
štine, postoje i privremena radna tela i to – anketni odbori i komisije.65 S druge 
strane, u Narodnoj skupštini se obrazuju i poslaničke grupe, a u svakoj od njih se 
nalazi najmanje pet poslanika.66 Poslanik može biti član samo jedne poslaničke 
grupe67 i njenim postojanjem se pokušava postići efikasnost rada poslanika.68  
U Republici Srbiji najpoznatija i najzastupljenija poslanička grupa nosi naziv 
,,Aleksandar Vučić – za našu decu“ i trenutno broji 170 članova.69

Kako bi Bundestag efikasnije funkcionisao njemu u radu pomaže Savet 
starešina, kojeg čine predsednik Bundestaga, potpredsednici i 23 člana, koji 
su izabrani u skladu sa proporcionalnom zastupljenošću političkih partija.70 
Predsednik mora da sazove Savet starešina ukoliko to zahteva neka poslanička 

59 Rules of Procedure of the German Bundestag and the Rules of Procedure of the 
Mediation Committee, pravilo 48, st. 3.

60 Sajt nemačkog Bundestaga, Wahl des Bundeskanzlers / der Bundeskanzlerin, 
dostupno na: https://www.bundestag.de/parlament/aufgaben/kanzlerwahl.

61 Petrov V. (2010). Parlamentarno pravo. Beograd: Pravni fakultet u Beogradu, 
107.

62 Poslovnik o radu Narodne skupštine Republike Srbije, čl. 44.
63 Ibid., čl. 23.
64 Spisak odbora i imena njenih članova, dostupno na: https://www.parlament.gov.

rs/narodna-skupstina-/sastav/radna-tela/odbori.895.html.
65 Poslovnik o radu Narodne skupštine Republike Srbije, čl. 41.
66 Ibid., čl. 22, st. 1. i 2.
67 Ibid., čl. 22, st. 4.
68 Orlović, S. (2011). Narodna skupština Srbije i Evropski parlament – jedno ustav-

nopravno poređenje. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, (3), 506.
69 Spisak poslaničkih grupa i imena njenih članova, dostupno na: http://www.parla-

ment.gov.rs/narodna-skupstina-/sastav/poslanicke-grupe/poslanicke-grupe.901.html.
70 Deutscher Bundestag, 2020, pravilo 19 pa dalje, dostupno na: https://www.btg-

bestellservice.de/pdf/80060000.pdf, 24.
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grupa ili pet posto poslanika Bundestaga.71 Savet starešina određuje datume 
sednica nedeljama unapred ili donosi preporuke i predloge o kojima Bundes- 
tag odlučuje.72 Takođe, Savet starešina priprema i nacrt budžeta Bundestaga, 
od kojeg Odbor za budžet može samo da odstupi nakon konsultacija sa Save-
tom starešina.73

Poslanici su članovi poslaničkih grupa na osnovu toga što pripadaju 
političkoj stranci ili pak postoji mogućnost da deluju u parlamentu bez član-
stva u poslaničkoj grupi, u skladu sa Zakonom o narodnim poslanicima.74 
Najmanje pet procenata narodnih poslanika mora postojati da bi se formirala 
poslanička grupa i oni moraju pripadati istoj političkoj stranci kako ne bi došlo 
do sukoba interesa.75 Pored toga, unutrašnju organizaciju Bundestaga čine i 
odbori i druga radna tela. Članovi odbora se imenuju od strane parlamentarnih 
grupa.76 Odbori u Bundestagu predstavljaju snagu političkih partija.77 Trenutno 
se Bundestag sastoji od 23 stalna odbora.78

NADLEŽNOST

Nadležnost predstavlja ,,sadržinu uloge i rada parlamenta.“79 Narodna 
skuština Republike Srbije u okviru svoje nadležnosti ima sledeće funkcije: 
predstavničku, zakonodavnu, izbornu i kontrolnu.80 Predstavničku funkciju 

71 Rules of Procedure of the German Bundestag and the Rules of Procedure of the 
Mediation Committee, pravilo 6, st. 1.

72 Republika Srbija, Narodna skupština, Odeljenje za informativno-istraživačke i bi-
bliotečke poslove, Odsek za informativno-istraživačke poslove. Parlament Savezne Repu-
blike Nemačke, 22. 6. 2011. godine, 5.

73 Rules of Procedure of the German Bundestag and the Rules of Procedure of the 
Mediation Committee, pravilo 6, st. 2.

74 Gesetz über die Rechtsverhältnisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages,  
čl. 45. i 46.

75 Sajt nemačkog Bundestaga, Franktionen im Deutschen Bundestag, dostupno na: 
https://www.bundestag.de/parlament/fraktionen#url=L3BhcmxhbWVudC9mcmFrdGlvbm
VuL2ZyYWt0aW9uZW4tMTk2Mzky&mod=mod485836

76 Republika Srbija, Narodna skupština, Op. cit., 6.
77 Ka razvoju međunarodnih standarda u demokratskim parlamentima. Dokument 

za razmatranje i diskusiju od strane zainteresovanih parlamenata, donatora i međunarodnih 
organizacija, (2007), 31, dostupno na: https://www.ndi.org/sites/default/files/2263_hr_par-
lament_hbs_013108_0.pdf..

78 Spisak stalnih odbora Bundestaga, dostupno na: https://www.bundestag.de/
ausschuesse

79 Đorđević, J. (1978). Ustavno pravo. Beograd: Savremena administracija, 475.
80 Zakon o Narodnoj skupštini, čl. 7.
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Skupština ostvaruje tako što narodni poslanici razmatraju predstavke i pre-
dloge građana kao što i održavaju sastanke sa građanima u Narodnoj skupštini 
i u kancelarijama Narodne skupštine van njenog sedišta.81 Pored navedenih, 
smatra se da Skupština ima i ustavotvornu funkciju, s tim što je za razliku 
od donošenja zakona postupak donošenja i promene Ustava komplikovaniji, 
s obzirom da o pojedinim pitanjima koja se tiču promene Ustava ne odlučuje 
samostalno.82 S druge strane, Bundestag u okviru svoje nadležnosti ima sledeće 
funkcije: predstavničku, zakonodavnu, izbornu i kontrolnu.83 Jedna od važnijih 
funkcija poslanika je predstavljanje naroda, koja se ogleda kako kroz njihov rad 
kada su oni u Berlinu, tako i kada rade u matičnim okruzima.84 Čak i Osnovni 
zakon propisuje da je Bundestag predstavnik celog naroda, te su poslanici pod-
vrgnuti samo svojoj savesti.85 Oni svoju predstavničku funkciju ostvaruju i na 
taj način što razgovaraju sa različitim grupama građana, odgovaraju na njihova 
pitanja i organizuju skupove. Na osnovu ovakvog tipa rada poslanici imaju 
mogućnost da saznaju za probleme sa kojima se građani susreću, kao što i na 
neposredan način mogu da objasne svoje političke odluke. Ovakvim nepre-
stanim dijalogom se smanjuje „udaljenost“ stanovništva od politike.86 Iako 
nije posebno navedeno, ova dva organa imaju i budžetsku nadležnost. Skup-
ština raspravlja o zakonu o budžetu, završnim računima uz pomoć kojih se 
može ispitati rad Vlade.87 Na ovaj način se takođe kontroliše rad Vlade i to što 
Skupština može da odbaci budžet i ostavi Vladu bez sredstava, čime je lišava 
vršenja svoje funkcije.88 Kao i Narodna skupština, i Bundestag ima i budžetsku 
funkciju.89 Nacrt budžeta koji izrađuje Ministarstvo finansija mora biti odo-
bren od strane Bundestaga i Bundesrata kako bi mogao da stupi na snagu. Da 
bi predlog budžeta postao zakon potrebna je prosta većina narodnih poslanika, 
budući da Bundestag ima pravo podnošenja budžeta.90

81 Zakon o Narodnoj skupštini, čl. 15, st. 4.
82 Jovičić, M. (1977). O ustavu: Teorijsko-komparativna studija. Beograd: Savre-

mena administracija, 86; Pejić, I. (2011). Parlamentarno pravo. Niš, 237.
83 Trute, H. (2021). Abgeordnete des Deutschen Bundestages, u: Münch, I., Kunig, 

P. Grundgesetz – Kommentar. C. H. Beck (7), para. 20–25.
84 Butzer, H. (2021). Repräsentationsfunktion, u: Epping, V., Hillgruber, C. BeckOk 

Grundgesetz – Kommentar. C. H. Beck (46), para. 23.
85 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 38, st. 1, t. 2.
86 Nolte, K. (2007). Zadaci i način rada nemačkog Bundestaga, u: Pavlović, V., Or-

lović, S. Dileme i izazovi parlamentarizma. Beograd: Konrad Adenauer Stiftung, 282, 283.
87 Orlović, S. (2011). Narodna skupština Srbije i Evropski parlament – jedno ustav-

nopravno poređenje. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, (3), 509.
88 Mihajlović, V. (2009), Ustavno pravo. Kraljevo, 389.
89 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 110.
90 Sajt nemačkog Bundestaga, Finanzausschuss, dostupno na https://www.bundestag.

de/finanzen.
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Zakonodavna nadležnost

Narodna skupština donosi zakone i druge opšte pravne akte, potvr-
đuje međunarodne ugovore, daje prethodnu saglasnost na statut autonomne 
pokrajine, itd.91 Ipak, i pored toga što Ustav daje Skupštini zakonodavnu i usta-
votvornu vlast, ona je deli sa Vladom i predsednikom Republike. S obzirom na 
to da je Vlada preuzela zakonodavnu vlast kroz predlaganje zakona, narodni 
poslanici i građani kao predlagači ne postoje.92 Iz tog razloga zakonodavna 
vlast Skupštine ostaje u senci, a podeljena je između Vlade kao predlagača i 
predsednika Republike koji proglašava zakone i ima pravo veta.93 Kada je reč 
o Nemačkoj, ovde postoje mnogobrojne razlike. 

U skladu sa principom podele vlasti, Bundestag donosi sve zakone koji 
su u nadležnosti saveznog nivoa vlasti.94 Međutim, postoje dve vrste zako-
nodavnih akata – oni koji moraju biti usvojeni u Bundestagu i Bundesratu i 
zakoni koji se usvajaju u samo jednom domu.95 Da bi zakonodavna procedura 
počela, potrebna je zakonodavna inicijativa. Zakonodavna inicijativa se nalazi 
u rukama Savezne vlade, Bundesrata i poslanika Bundestaga, kada je potrebno 
da predlog zakona podrži jedna od poslaničkih grupa ili najmanje pet proce-
nata od ukupnog broja narodnih poslanika.96 Kada predlog zakona potiče od 
narodnih poslanika on ne predstavlja samo nacrt zakona, već označava zahteve 
koji imaju za cilj dobijanje zvaničnog stava Bundestaga o nekom pitanju, 
angažovanje Savezne vlade ili kontrolisanje Vlade. Na taj način Bundestag 
služi kao mehanizam za vođenje debata.97 U zakonodavnoj proceduri važnu 
ulogu ima i Savet starešina koji treba da odobri predlog zakona i da utvrdi 
da li je on prihvaćen od strane poslaničkih grupa.98 Pored toga što Bundestag 

91 Ustav Republike Srbije, čl. 99, st. 1, t. 1–12.
92 Orlović, S. (2011). Narodna skupština Srbije i Evropski parlament – jedno ustav-

nopravno poređenje. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, (3), 508.
93 Mihajlović, V. (2009), Ustavno pravo. Kraljevo, 389.
94 Magiera, S. (2021). Gesetzgebung, u: Sachs, M. Grundgesetz – Kommentar. C. H. 

Beck, (9), para. 27.
95 Republika Srbija, Narodna skupština, Odeljenje za informativno-istraživačke i bi-

bliotečke poslove, Odsek za informativno-istraživačke poslove. Parlament Savezne Repu-
blike Nemačke, 22. 6. 2011. godine, 11.

96 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 77.
97 Beyme, K. (1997). Der Gesetzgeber – Der Bundestag als Entscheidungszentrum. 

Westdeutscher Verlag, 244; Nolte, K. (2007). Zadaci i način rada nemačkog Bundestaga, 
u: Pavlović, V., Orlović, S. Dileme i izazovi parlamentarizma. Beograd: Konrad Adenauer 
Stiftung, 281, 282.

98 Republika Srbija, Narodna skupština, Odeljenje za informativno-istraživačke i 
bibliotečke poslove, Odsek za informativno-istraživačke poslove. Parlament Savezne Re-
publike Nemačke, 22. 6. 2011. godine, 12.
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donosi zakone, njegova važna uloga je i donošenje promena Ustava, odnosno 
Saveznog zakona.99

Prava Bundesrata da učestvuje u procesu usvajanja nekog zakona 
su taksativno navedena,100 kao i oblasti u kojima učestvuje zajedno sa Bun-
destagom.101 Međutim, Bundesrat ne može da vrši dopune i izmene nekog 
akta koji je već usvojen u Bundestagu.102 Ukoliko se Bundesrat ne saglasi sa 
nekim aktom saziva se Komitet za posredovanje, koji se sastoji od jednakog 
broja poslanika Bundestaga i članova Bundesrata, a koji služi kao platforma 
za zajedničko razmatranje predloga zakona.103 Ali i tada Bundestag može da 
stavi akt na snagu, čak i ako odluka nije doneta u okviru ovog Komiteta. Tada 
je potrebno da se još jednom glasa u Bundestagu, i to apsolutnom većinom, 
kako bi ovaj akt bio usvojen.104 S druge strane, za neke zakone je potrebna 
saglasnost Bundesrata, kada se radi o aktima koji utiču na finansije i admi-
nistraciju Saveznih država.105 Zato se stiče utisak da je zakonodavni organ u 
sistemu Nemačke jednodoman, ali i hibridni jer u nekim slučajevima, retkim, 
učestvuje i Bundesrat.

Izborna nadležnost

U okviru svoje izborne nadležnosti Narodna skupština bira i razrešava 
Vladu i kontroliše njen rad.106 Štaviše, njena izborna funkcija obuhvata i odlu-
čivanje o položaju širokog kruga nosilaca javnih ovlašćenja.107 I to: Skupština 
bira i razrešava sudije Ustavnog suda; bira predsednika Vrhovnog kasacionog 
suda, predsednike sudova itd., kao i druge funkcionere određene zakonom.108 
Izborna funkcija Bundestaga se ogleda u: biranju saveznog kancelara;109 izboru 
predsednika Nemačke;110 učestvovanje u postupku imenovanja članova Save-

99 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 79.
100 Ibid., čl. 77.
101 Ibid., čl. 74.
102 Ibid., čl. 77, st. 3.
103 Linn, S., Sobolewski, F. (2015). The German Bundestag – Functions and Proce-

dures, Organization and working methods, The Legislation of the Federation. Kürschners 
Politikkontakte, 84.

104 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 77, st. 4.
105 Ibid., čl. 74.
106 Ustav Republike Srbije, čl. 99, st. 2, t. 1.
107 Marković, R. (2011). Ustavno pravo. Beograd: Pravni fakultet u Beogradu, 286.
108 Ustav Republike Srbije, čl. 99, st. 2, t. 2–6.
109 Ibid., čl. 63, st. 1.
110 Ibid., čl. 54.
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znog ustavnog suda, odnosno pola članova bira Bundestag, a pola Bundesrat.111 
Posebnost Bundestaga se oslikava i kroz postojanje postupka biranja pred-
sednika Republike u proširenom sastavu koji se sastaje samo za tu priliku.112 
On se sastoji od članova Bundestaga i jednakog broja predstavnika skupština 
pokrajina.113 Jedan od prvih zadataka Bundestaga nakon njegovog formiranja 
je biranje kancelara na osnovu predloga koji podnosi predsednik države. Da bi 
se kancelar izabrao, potrebna je apsolutna većina narodnih poslanika.114 

Na ovom mestu je važno istaći razliku u pogledu biranja predsednika 
obe ove Republike i odnosa sa parlamentom. Naime, prema Ustavu Srbije, 
predsednika bira narod na neposrednim izborima, tajnim glasanjem.115 Odnos 
predsednika i Skupštine se ogleda u tome da Skupština može da pokrene 
postupak razrešenja predsednika, na predlog najmanje jedne trećine narod-
nih poslanika ukoliko smatraju da je povredio Ustav.116 Odluku za razrešenje 
predsednika donosi dve trećine poslanika, nakon što Ustavni sud utvrdi da je 
predsednik povredio Ustav.117 Što se tiče Nemačke, kao što je već istaknuto, 
predsednika Savezne Republike bira Bundestag u posebnom postupku. Kada 
se radi o razrešenju predsednika, predlog podnosi jedna četvrtina poslanika 
Bundestaga ili jedna četvrtina glasova Bundesrata, ukoliko smatraju da je 
povredio Savezni zakon.118 O eventualnoj povredi Saveznog zakona, odluku 
donosi Savezni Ustavni sud, te nakon toga tu odluku treba da potvrde dve tre-
ćine poslanika Bundestaga ili dve trećine glasova Bundesrata.119 

Kontrolna nadležnost

U ostvarivanju kontrolne funkcije Skupština vrši nadzor nad: radom 
Vlade i odlučuje o prestanku mandata Vlade i ministara; službom bezbednosti; 
guvernerom Narodne banke Srbije; Zaštitnikom građana i drugih tela i organa 

111 Ustav Republike Srbije, čl. 94, st. 1.
112 Pajvančič, M., Vuković, M. (2019). Parlamentarno pravo. Podgorica: Fondacija 

Konrad Adenauer, 99.
113 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 54, st. 3.
114 Deutscher Bundestag, 2020, pravilo 19 pa dalje, dostupno na: https://www.btg-be-

stellservice.de/pdf/80060000.pdf, 10, 11.
115 Ustav Republike Srbije, čl. 114, st. 1.
116 Zakon o Predsedniku Republike, Službeni glasnik RS, br. 111/2007, čl. 15, st. 1, 

dostupno na: https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_predsedniku_republike.html. 
117 Zakon o Predsedniku Republike, čl. 15, st. 3.
118 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 61, st. 1.
119 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 61, st. 2.
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u skladu sa zakonom.120 Kako je u Republici Srbiji usvojen parlamentarni 
režim, tako je i oživela ustanova poslaničkog pitanja.121 Poslaničko pitanje 
predstavlja mogućnost poslanika da postavi jasno formulisano pitanje pojedi-
nom ministru ili Vladi iz oblasti njegovog delokruga na koje se daje odgovor, 
međutim ono ne sme imati karakter rasprave.122 Za razliku od poslaničkog pita-
nja, interpelacija predstavlja drugo sredstvo parlamenta protiv Vlade i njome 
se ocenjuje politika Vlade, odnosno napada kao štetna ili kao pogrešna.123 Njen 
cilj je rasprava i diskusija koja je uperena protiv Vladinih postupaka ili doga-
đaja za koje ona snosi odgovornost.124 Na iznetu interpelaciju Vlada dostavlja 
svoj odgovor nakon čega sledi pretres.125 Još jedan način na koji Skupština vrši 
kontrolu nad Vladom je izglasavanje nepoverenja Vladi ili pojedinom članu 
Vlade, gde po važećem Ustavu najmanje šezdeset narodnih poslanika može da 
pokrene ovaj postupak.126 

Pored navedenih, u rukama Bundestaga se nalazi i kontrolna funkcija 
koju ostvaruje na taj način što kontroliše rad Savezne vlade.127 Savezna vlada 
je u obavezi da podnosi Bundestagu svoj plan rada i svoje namere.128 Bundes- 
tag ima na raspolaganju razne instrumente, kao što su na primer interpelacija, 
debate o pitanjima od aktuelnog značaja, postavljanje određenih pitanja itd.129 
Interpelacija se sastoji od spiska pitanja o određenoj temi koji mora biti u pisa-
noj formi, te se preko predsednika Bundestaga dostavlja Vladi, na predlog 
najmanje pet posto poslanika.130 Svaki poslanik ima pravo da postavi najviše 
dva pitanja Vladi koja se tiču oblasti za koje je ona nadležna.131 Takođe, Bun-
destag ima pravo izglasavanja nepoverenja Vladi, tačnije kancelaru, koje se 

120 Zakon o Narodnoj skupštini, čl. 15, st. 3, t. 1–5.
121 Mihajlović, V. (2009), Ustavno pravo. Kraljevo, 394.
122 Poslovnik o radu Narodne skupštine Republike Srbije, čl. 204.
123 Stojanović, D. (1999). Pravni položaj poslanika. Niš: Centar za publikacije Prav-

nog fakulteta u Nišu, 151.
124 Marković, L. (1991). Parlamentarno pravo. Zrenjanin, 192.
125 Poslovnik o radu Narodne skupštine Republike Srbije, čl. 220–227.
126 Ustav Republike Srbije, čl. 130, st. 1.
127 Morlok, M. (2015). Kontrollfunktion, u: Dreier H. Grundgesetz-Kommentar. 

Mohr Siebeck (3), para. 43–47.
128 Sajt nemačkog Bundestaga: Kontrolle der Regierung, dostupno na: https://www.

bundestag.de/parlament/aufgaben/regierungskontrolle_neu.
129 Abmeier, K. (1984). Die parlamentarischen Befugnisse des Abgeordneten des 

Deutschen Bundestages nach dem Grundgesetz. Berlin: Duncker und Humbolt, 164.
130 Rules of Procedure of the German Bundestag and the Rules of Procedure of the 

Mediation Committee, pravilo 100.
131 Linn, S., Sobolewski, F. (2015). The German Bundestag – Functions and Proce-

dures, Organization and working methods, The Legislation of the Federation. Kürschners 
Politikkontakte, 56.
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naziva konstruktivno izglasavanje nepoverenja Vladi.132 Posebno je to što 
Bundestag može da izrazi nepoverenje Saveznom kancelaru na taj način što će 
izabrati ,,naslednika“ (sukcesora) većinom svojih članova i zahtevati od pred-
sednika da ga razreši. Predsednik mora da udovolji ovom zahtevu i da imenuje 
novo lice koje je Bundestag izabrao.133 Postojanje ovog instrumenta u rukama 
parlamenta je još jedan način kontrole Vlade s obzirom da se njime omogućuje 
da kancelar bude osoba u koju parlament ima poverenja. 

ZAKLJUČAK

Iako parlamenti imaju veoma važnu ulogu i u Republici Srbiji i u 
Nemačkoj, možemo reći da njihov uticaj danas sve više gubi na značaju, s 
obzirom na to da se njihova uloga stavlja u drugi plan. Činjenica da parlament 
predstavlja narod i da narod kroz njegovo postojanje posredno vrši vlast, treba 
da ukaže na to da je u pitanju možda i najvažniji organ u sistemu državne 
vlasti. Međutim, u određenim situacijama možemo reći da njegovu vlast pre-
uzima predsednik Republike, Vlada ili pak kancelar. Na primer, iako je uloga 
zakonodavnog organa da donosi Ustav i zakone i menja ih, danas se njegova 
zakonodavna uloga svela na to da odobrava već donete zakone od strane izvr-
šne vlasti. Ovo je jedna od sličnosti u položaju predstavničkog tela koja se 
javlja u obe države.

Razlike između prikazanih parlamenata postoje i svode se na broj posla-
nika koji ih čine, način njihovog biranja i način donošenja odluka. Osim toga, 
parlamentarni sistem Nemačke je dvodoman, iako to ni u jednom dokumentu 
ne stoji izričito. To je i razumljivo s obzirom na to da je Nemačka federativna 
država. Ipak, važno je istaći da se stiče utisak da je to samo fiktivno, jer se u 
rukama Bundesrata nalazi malo instrumenata uz pomoć kojih bi eventualno 
sprečio da neki akt Bundestaga stupi na snagu. Što se tiče izbora predsednika, 
oni se biraju i raspuštaju na drugačiji način. Parlamenti donose i predloge i 
konačne odluke o raspuštanju predsednika. Iz ovoga se može zaključiti da, 
iako u Republici Srbiji predsednika bira narod, čini se da on odgovara Skup-
štini, isto kao što predsednik u Nemačkoj odgovara Bundestagu. Razlog za 
biranje predsednika u Srbiji od strane naroda verovatno leži u činjenici što se 
Srbija trudi da bude što više demokratska, a taj „problem“ Nemačka nema, 
jer joj je narod predstavljen u okviru saveznih jedinica – kroz Bundesrat koji 
svakako učestvuje u izboru. Takođe, sličnosti se ogledaju i u instrumentima 

132 Grundgesetz für Bundesrepublik Deutschland, čl. 67.
133 Pajvančič, M., Vuković, M. (2019). Parlamentarno pravo. Podgorica: Fondacija 

Konrad Adenauer, 99.
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koji stoje parlamentu na raspolaganju kada je u pitanju kontrola rada Vlade. 
Međutim, u Nemačkoj Bundestag ima mnogo šira ovlašćenja, što nam ukazuje 
na njegov značaj i ta ovlašćenja se odnose na rad kontrole Saveznog kancelara, 
koji u ovom pravnom sistemu ima važniju ulogu nego predsednik države. 

Takođe, analizirajući broj članova Bundestaga i Skupštine, kao i broj 
poslaničkih grupa i odbora, treba istaći da ove činjenice ukazuju na to da je 
u Srbiji prisutniji stranački partikularizam i da politička scena nije u potpu-
nosti profilisana. S druge strane, u Nemačkoj se razvojem parlamentarizma 
isprofilisalo nekoliko snažnih i masovnih političkih partija, koje imaju svoje 
poslaničke grupe i zastupaju veliki broj građana. Razlog treba naći i u relativno 
kasnom uvođenju više stranaka u politički život Srbije, pa je zato potrebno 
neko vreme da se ukrupne politički akteri, kako bi u Srbiji postojalo manje 
političkih partija.

Još jedna razlika na koju treba obratiti pažnju jeste da se Poslovnik u 
Srbiji donosi većinom glasova svih poslanika, dok je u Nemačkoj potrebna 
obična većina. Ova činjenica nam ukazuje na važnost Poslovnika u srpskom 
pravnom sistemu u odnosu na Nemačku, s obzirom da je on daleko uticajniji 
akt u ovoj oblasti od Ustava i zakona, jer odredbe koje se odnose na funkcioni-
sanje Narodne skupštine on propisuje. 

Na osnovu svega iznetog možemo zaključiti da su Narodna skupština i 
Bundestag deo evropskog ustavnog sistema sa pretežno istim, odnosno slič-
nim funkcijama, strukturom i nadležnostima, uz uvažavanje specifičnosti koje 
proizilaze iz veličine teritorije, broja stanovnika i nacionalne ustavnopravne 
tradicije. S druge strane, kako je prikazano, mnogobrojne razlike su posledica 
oblika države koji postoji u ova dva sistema, pa je samim tim i struktura par-
lamenta drugačija.
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S u m m a r y

The Bundestag, as the legislative body of the Federal Republic of Germany, rep-
resents its most important institution. The National Assembly in the Republic of Serbia 
also has significant influence and plays a crucial role. As legislative bodies represent the 
people, and the people are the bearers of a state's sovereignty which they do not exercise 
directly but through the operations and activities of the parliament, legislative bodies in 
certain states represent the highest authority. In this regard, the purpose of the legal re-
search and analysis in this paper is to provide a parallel presentation of the activities of the 
legislative bodies and their influence in their respective states. Furthermore, each institu-
tion has its own unique characteristics that distinguish it from others. Therefore, the aim 
of this paper is to highlight the particularities and similarities of both legislative bodies.
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САЖЕТАК: Савремена возила у друмском саобраћају опре-
мљена су међусобно интегрисаним електронским уређајима 
која се користе за управљање системима. Један чип у модулу 
ваздушног јастука идентификује сударе и том приликом мемо-
рише кључне параметре припремљене за анализу саобраћајних 
незгода. Након преноса података, омогућена је израда несумњи-
ве временско-просторне анализе и давање одговора на сва она 
питања на која досадашња пракса није имала одговоре, те се ко-
ристило правно начело in dubio pro reo.

У раду су описане досадашње сазнајне методе, приказа-
ни су савремени уређаји дигиталне форензике, њена историја, 
организације система дигиталне форензике, истакнуте су фор-
малне и фактичке недоумице ове новине, описана је техника, 
начин приступа подацима и перспективе. Дат је списак питања 
на која досадашња пракса није имала одговор и дато је неко-
лико примера из праксе са приказом предности које дигитална 
форензика постиже у односу на традиоционални начин рада. 
Примена резултата дигиталне форензике несумњиво ће суштин-
ски утицати на искорењивање погрешних оптужења, погрешних 
пресуда и непотребне тужбе. У потпуности ће променити рад 
саобраћајно-техничких вештака искорењивањем свих до сада 
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познатих слабости, смањиће број тужбених предмета, а посто-
јеће ће у највећој мери скратити, што ће утицати на економију 
поступака у овој области

Кључне речи: саобраћајне незгоде, дигитална форензика, 
EDR, CDR

УВОД 

Основна карактеристика анализе саобраћајних незгода је непосто-
јање низа трагова од директног утицаја на утврђивање реалних околности 
њиховог настанка. Због тога је ова област једна од најкомплекснијих у 
смислу доказивања и готово увек са собом носи недоречености и недо-
умице, што даље подразумева у времену дуге и новчано скупе поступке. 

Традиционално у прошлости, данас, али и у будућности, предмет 
анализе саобраћајних незгода је утврђивање узрока и доприноса уче-
сника. У данашње време, области рада вештака су проширене на области 
нематеријалних штета и компаративних анализа оштећења на возилима. 

За разлику од прошлости, у данашње време је могуће користити 
се програмима за анализу саобраћајних незгода, као и мерним инстру-
ментима, комерцијално, лако и повољно доступним (јавне базе података, 
бројни рачунарски програми разних намена, светломери, видео-камере, 
ендоскопи, акцелерометри...), који се директно могу „уградити“ у ана-
лизе саобраћајних незгода.

Примена електронских уређаја и разних програма значајно допри-
носи повишењу поузданости резултата у деловима проблема за чију 
анализу постоје трагови или се они могу поуздано реконструисати (e cantu 
cognoscitur avis – птица се по певању познаје).

Услед опреза, развијен је и вокабулар вештака који указује на степен 
поузданости његових сазнања (мислим, налазим, тврдим, поуздано 
тврдим и категорички тврдим).

Међутим, свако возило које поседује систем ваздушних јастука, 
од њиховог постојања, у одговарајућем модулу поседује чип који прати 
податке и у случају настанка судара или догађаја који није стандар-
дан (према алгоритму може личити на судар), замрзава последњих пет 
секунди функције возила, који подаци су основ за израду несумњиве вре-
менско-просторне анализе. 

Подаци су тачни и EDR1 је научно признато средство.

1 EDR= Event Data Recorder.



352

Гласник Адвокатске коморе Војводине, бр. 1/2023.

То значи да се уобичајене сазнајне методе попут: 
 – анализе и синтезе,
 – апстракције и конкретизације,
 – генерализације и специјализације,
 – непотпуне и потпуне индукције,

по први пут у овој области могу заменити дедукцијом, као несумњивим и 
доказивим чињеницама, очитавањем података из air-bag модула. 

ИСТОРИЈСКИ ГЕНЕРАТОР

Од 2013. године у САД и Канади је ратификован закон који је при-
морао произвођаче да омогуће несметано очитавање законом одређених 
података из возила. 

Крајем 2019. године Европска унија је донела директиву према којој 
се више не може регистровати тип возила (добити дозвола за производњу 
новог типа возила) уколико фабрике нису омогућиле очитавање података. 
Према директиви, фабрике ће бити принуђене да омогуће читање пода-
така и из возила која су већ у експлоатацији.

Air-bag модул – EDR  
(спољашњи изглед)

Чип  
који меморише  
податке

Air-bag модул – EDR 
(унутрашњи изглед)
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DARTS ОРГАНИЗАЦИЈА

Привредно друштво EUDarts је европски огранак Америчког 
Darts-a. Финансиран је од стране Холандске владе. Помоћу њихове поли-
ције, у сарадњи с америчким огранком компаније, Bosch је развио уређај 
и софтвер за очитавање података CDR (Crash Data Retrieval System).

Огранци су организовани на националним нивоима па тако 
постоји SrDarts.

Darts је независан од државних органа, осигуравача и произво-
ђача возила. 

КО И КАКО МОЖЕ ОЧИТАВАТИ,   
ТУМАЧИТИ ПОДАТКЕ И ПРЕЗЕНТОВАТИ  

ПРАВНЕ ЧИЊЕНИЦЕ У СРБИЈИ

Очитавање и тумачење података из возила могу вршити само 
имаоци EuDarts сертификата.2

Постоје две врсте лиценци – лиценца EUDarts за техничара, који 
квалификовано очитава податке из возила, и EUDarts лиценца за ана-
литичара, који квалификовано тумачи очитане податке и на основу њих 
сачињава налаз. 

У поступцима пред државним органима могу се појавити само 
судски вештаци, имаоци решења Министарства правде, односно и друга 
лица у складу са законом и имаоци EUDarts лиценце за аналитичара. Из 
тог разлога, да би се поступци поједноставили и учинили недвосмисле-
ним, неопходно је да органи правосуђа делују у складу са законом, а да 
осигуравачи у опште услове осигурања уведу три нова услова: 

1. странка не сме да интервенише на централном компјутеру нити 
EDR уређају (да брише податке) иначе ће се захтев за накнаду штете 
одбацити;

2. странка је дужна да дозволи очитавање података на унапред дого-
ворен начин – од стране овлашћених и лиценцираних лица уз наредбу 
или решење државних органа и/или осигуравача који очитавање, али не и 
тумачење, могу обављати и приликом процене штете на возилу. 

3. У случају замене електронског дела новим или половним, странка 
је дужна да достави EDR и/или централни рачунар осигуравачу и/или 
полицији, у зависности да ли је реч о кривичном поступку или поступку 
за накнаду штете. 

2 V.: www.EuDarts-group.com/experts.
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ПРИМЕНА 

Правни формални аспекти

На почетку, увек се постављају следећа питања: 
Прво је у вези са заштитом података о личности, а друго је у вези са 

применом описане технике и тумачењем очитаних података. 
CDR није црна кутија, нити има те елементе. На основу очита-

них података могуће је сазнавање само функционисања електронских 
система возила и они се бележе без континуитета, искључиво када алго-
ритам идентификује критични догађај. Поред тога, не бележе се нити 
меморишу – звук, видео-снимак, ни сви параметри, нити се на основу 
очитаних података може пратити кретање возила у простору, него се 
меморише последњих пет секунди пред судар. Предметна проблематика је 
већ прошла тест времена и права развијенијих земаља и није оспорена од 
стране стручњака у овој области, као ни правника.

Друго је питање очитавања и тумачења података од стране лица 
која тај посао обављају. 

Стандарди знања се обезбеђују на нивоу међународног Darts 
Certifikata што се проверава на сајту EuDarts www.EuDarts-group.com. 
CDR је уређај комерцијално доступан, али тек након постизања одгова-
рајуће лиценце. 

Фактички аспекти

Већ је познат сет питања из судске праксе у циљу оспоравања 
стручности лица која очитавају и тумаче податке, као аутентичности и 
тачности очитаних података и тачности њиховог тумачења. 

Доказна снага чињеница, које се прибаве путем CDR, су исте 
правне снаге као и она која се утврђују било којим другим методама, нпр. 
софтверима за симулацију саобраћајних незгода, кинематичким једна-
чинама и др. 

Правна пракса за ову ситуацију у нашој земљи иде у прилог при-
мени нове форензичке методе, иде на руку њеној употреби, јер ако 
супротна страна оспорава представљене чињенице, онда је на њој терет 
доказивања, у складу са одредбама наших процесних закона.

Пред судом се не може оспоравати Darts међународни Сертификат 
јер би то било истог ранга као и оспоравање било које образовне дипломе 
или решења Министарства правде у вези са уписом у регистар судских 
вештака. Вештак – стручно лице – прибавља податке релевантне за суд на 
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све дозвољене начине и уз етичку обавезу да се перманентно усавршава 
и да прати нова техничка достигнућа, а противна страна може евентуално 
да оспорава исправност у раду CDR, као нпр. неисправност алкометара.

Да ли постоји сертификат произвођача, или слично, о исправности 
CDR и Crash Cube?

Ниједним прописом у нашој земљи није одређено да треба имати ли- 
ценцу за то због тога што је то најновији производ савремене технологије.

ТЕХНИЧКА СРЕДСТВА

Од техничких средстава за очитавање података развијен је и у упо-
треби је CDR-500 и новији CDR-900, посебно прилагођен ишчитавању 
података директно преко OBD прикључка у возилима за BMW.

CDR је екстерни уређај који чита податке из EDR који се налази у 
возилу и примерен је највише утврђивању чињеница у вези са саобраћај-
ним незгодама. Карактеристика CDR је да уређај може само да очитава 
податке, без икакве могућности да се употребом ових уређаја подаци у 
возилу могу мењати (нпр. у циљу злоупотребе).

Следи кратак приказ CDR уређаја који се састоји од опреме која 
омогућава очитавање директно из возила преко универзалног OBD при-
кључка на возилу, или екстерно очитавање на мерном столу. 

EDR демонтиран  
из возила  
на испитном столу

CDR који 
чита податке 110/220 V

AC

12 V DC

ИЛИ
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ПАРАМЕТРИ КОЈИ СЕ ЧИТАЈУ,   
ВОЗИЛА И ПЕРСПЕКТИВА, ИЗВЕШТАЈИ

Законом су дефинисане врсте и формати података, али неретко се 
могу наћи и подаци ван обавезног скупа, нпр. датуми или пређени пут 
(ODO) и сл. 

Обавезна форма података није озакоњена, те се форме разликују 
по произвођачима, моделима и генерацијама типова. Могу бити декадне, 
хексадекадне, табелиране и дијаграмске. 

Могу се очитати следећи подаци, а списак сам по себи током читања 
указује којим је субјектима значајан – полиција, тужилаштво, суд, анализа 
судара, осигуравачи, адвокати, грађани:

 – убрзања у три просторне осе;
 – промена брзина услед судара;
 – угао заношења;
 – брзина у функцији времена;
 – мера притиска на папучицу акцелератора (гаса);
 – број обртаја мотора;
 – температура мотора у моменту судара;
 – притисак улазног ваздуха;
 – напон батерије;
 – степен преноса мењача;
 – број шасије; 
 – пређена километража;
 – мера притиска на папучицу кочнице и време кочења;
 – стање абс уређаја;
 – контрола стабилности;
 – мера окретања управљача у времену током кретања;
 – статус и стања сигурносних појасева возача и сувозача – испаљи-

вање, лампице, распоред, пренатезања; 
 – приказ више догађања (судара) – време и километража.

МЕТОДЕ И АЛАТИ ДИГИТАЛНЕ ФОРЕНЗИКЕ

Методе и алати дигиталне форензике могу бити од непосредног 
интересовања:

 – Полицији→тужилаштвима→судовима: утврђивање чињеница у вези 
са фингираним сударима, пореклом возила и околностима – узроком 
настанка судара;
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 – осигуравачима: накнада материјалне и нематеријалне (∆V) штете на 
основу околности – узрока настанка судара и утврђивања чињеница у 
вези са фингираним сударима;

 – адвокатури  и  корисницима  возила за утврђивање чињеница 
исправности безбедносних система у возилима у случају њиховог зака-
зивања у критичним тренуцима (да ли је ваздушни јастук морао да се 
отвори, а није…);

 – увозницима  и  купцима  половних  возила у вези са експлоатацијом 
возила које купују, за утврђивање техничко-експлоатационих параме-
тара возила које купују, као и могућност провере претходних оштећења 
на возилима.

АКТУЕЛНА ПИТАЊА – ПРАКСА

Досадашња пракса често обилује недореченостима чију празнину 
попуњава вештина и „вештина“ вештака и правна начела (веома честа је 
„у незнању лакше по окривљеног“, и бројне друге). 

Следи неколико важних актуелних питања на које досадашње 
методе и поступци не могу дати недвосмислено тачан и истинит податак 
који је од кључне важности: 

 – Да ли је возач нефорсирано кочио пре судара, уколико је возило опре-
мљено ABS уређајима, на колико дугом путу и којим интензитетом? 
Коликом брзином се кретао када је реаговао? 

 – Да ли је, како је и где је реаговао? Три веома важне чињенице у контек-
сту кретања и положаја другог возила.

 – Коликом се брзином кретао кроз кривину из које је излетео? Шта је при 
томе радио са командама? У ком степену преноса се налазио мењач? 
Колики су били обртаји мотора?

 – Какви су били параметри кретања возила када је прешао у леву саобра-
ћајну траку и сударио се са усусретним возилом? 

 – Шта је радио са воланом када је у сустизању нпр. десним предњим 
углом возила или ретровизором ударио пешака или бициклисту? 

 – Да ли је пре излетања са коловоза ударио у ударну рупу?
 – Да ли је и ко је био везан сигурносним појасом?
 – Колика је тачно промена брзине услед судара (Delta V) – (нематери-

јална штета)?
 – Како се тачно возило кретало након судара?
 – Колика је тачна сударна брзина и брзина пре судара?
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 – Какав је био редослед судара, ко је кога први ударио?
 – Да ли је до судара дошло кретањем једног возила уназад?
 – Да ли се возило зауставило испред раскрснице?
 – Да ли је возило било заустављено када је дошло до судара и колико 

времена?
 – Да ли је возило налетело на поледицу или блато и како се кретало 

због тога?
 – Да ли се и како возило превртало?

Све су то питања на које досадашња пракса нема поуздан одговор, 
па се користе вештина и „вештина“, искази, уверења органа поступка и сл. 

ЗАКЉУЧАК

EDR, који се налази у модулу ваздушног јастука, је меморијска 
јединица која замрзава претходних пет секунди рада возила и функцију 
команди пред догађај који алгоритам разуме као судар. 

Савремени форензички уређај (CDR 500) омогућава увид у мемори-
сане податке EDR модула ваздушног јастука у возилима. 

У том циљу су прописи Европске уније крајем 2019. године, према 
плану, ратификовали обавезу произвођача возила да податке учине до- 
ступним за лиценциран CDR. 

EU Darts, као Европска ћерка фирма Америчког Darts-a, у сарадњи 
са Bosch USA, развила је легални образовни систем лиценцирања кадрова 
за техничаре, који стручно преузимају податке и кадрове за анализу пода-
така. Примена резултата дигиталне форензике несумњиво ће суштински 
утицати на искорењивање погрешних оптужења, погрешних пресуда и 
непотребне тужбе. 

У потпуности ће променити рад саобраћајно-техничких вештака 
искорењивањем свих до сада познатих слабости, смањиће број тужбених 
предмета, а постојеће ће у највећој мери скратити, што ће утицати на 
економију поступака у овој области.
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ADVANCED TECHNIqUES   
IN THE ANALYSIS OF TRAFFIC ACCIDENTS

I š t v a n  B o d o l o
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Associate Professor
 

S u m m a r y

Modern vehicles in road traffic are equipped with mutually integrated electronic 
devices used for managing systems. A chip in the airbag module identifies collisions and, 
at the same time, memorizes key parameters prepared for the analysis of traffic accidents. 
After the transfer of data, it is possible to make an undoubted temporal-spatial analysis 
and give answers to all those questions which the previous practice had no answers for and 
instead relied on the principle of in dubio pro reo.

The paper describes the current cognitive methods, presents modern digital foren-
sics devices, its history, organization of digital forensics systems, highlights the formal 
and factual dilemmas of this novelty, describes the technique and method of data access as 
well as different perspectives. A list of questions that have not been answered by previous 
practice is provided, as well as several examples from practice, demonstrating the advan-
tages that digital forensics achieves in relation to the traditional way of working. Applying 
the results of digital forensics will undoubtedly have a substantial effect on eradicating 
false accusations, erroneous verdicts, and unnecessary lawsuits. It will completely change 
the work of traffic-technical experts by eradicating all known weaknesses, reduce the num-
ber of lawsuits, and largely shorten the existing ones, which will affect the economy of 
proceedings in this area.

Keywords: Traffic accidents, digital forensics, EDR, CDR
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Advokat To m i s l a v  D e d i ć
Advokatska komora Crne Gore

O DEMOSTENU1   
(383–322 p. n. e.)

Demosten je rođen u Atini 383. p. n. e. od oca Demostena. Demosten 
otac je posjedovao fabriku oružja i stekao je znatnu imovinu. Pred svoju smrt, 
sedmogodišnjem sinu je testamentom ostavio stečenu imovinu i odredio mu 
tri staratelja. Staratelji su nesavjesnim radom, upropastili gotovo svu Demo-
stenovu očevinu. Međutim, mora se reći da su mu ipak obezbijedili određeno 
skromno obrazovanje. 

Besjedništvo je zavolio dolaskom na trg, gdje se tada najpoznatiji 
besjednik stare Grčke Kalistrat branio od jedne tužbe. Vidio je kako se iz 
teškog položaja Kalistrat izvukao snagom govora, pa su ga ljudi na ramenima 
nosili do njegove kuće (Jovan Turoman, Predgovor „Besjede”, 1920). Poslije 
toga učitelj mu je postao Isej kog su smatrali najboljim govornikom advokata. 
Počeo je da pohađa i Platonovu školu. Perikle mu je bio ideal i proučavao 
ga je po istoričaru Tukididu. Priroda njegovog tjelesnog sklopa nije mu bila 
naklonjena kao besjedniku. Glas mu je bio slab, disanje takođe, nespretno se 
kretao i teško je izgovarao slovo „R”. Međutim, snaga volje je bila presudna. 
Otklanjao je te nedostatke tako što je, uz šum morskih talasa, vikom, sa pije-
skom ispod jezika, snažio svoj glas. Manu podizanja desnog ramena otklonio 
je vježbom ispred ogledala uz pomoć mača koji je visio i svaki put kada bi 
podigao rame trpio bi ubod njegovog vrha. Da bi izbjegao govorne mane i 
način kretanja pri govoru, uzimao je časove kod glumca Satira i na taj način 
otklonio nedostatke u deklamaciji i gestikulaciji. Uvijek je pripremljen stupao 

* Rad je primljen 18. 5. 2022, a prihvaćen je za objavljivanje 17. 10. 2022. godine.

 *
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na govornicu. Zrelo je rasuđivao, smatrajući da mudri i vispreni Atinjani ne 
odobravaju improvizacije. Njegovi protivnici-zavidljivci prigovarali su da mu 
besjede odišu lojanicom. Ovo sa razloga što je pri lojanici pisao svoje besjede 
i pripremao se za istup. Na te prigovore odgovorio je: „Stidio bih se kada bih 
tako velikom narodu davao savjete bez pripreme.” U staroj Grčkoj važilo je 
pravilo „Mudraci neka govore, a slobodni građani neka odlučuju.”

Ogledao se prvo kao advokat u sporovima sa svojim starateljima i imao 
prilično uspjeha. U vrijeme Demostena advokat nije mogao lično istupati pred 
sudom uz svoju stranku, već samo pisati tužbe i odbrane. Advokati nijesu bili 
na dobrom glasu, jer su, radi sticanja bogatstva, pisali tužbe i odgovore za 
stranke suprotnih pravnih interesa u istom sporu. Nazivani su logografi. Eti-
mologija riječi označava profesionalne pisce sudskih besjeda. 

Stav prema advokatima u vrijeme Demostena naveo ga je da zatvori 
svoju advokatsku kancelariju i da se okrene politici. U njegovo vrijeme bilo 
je dovoljno da se pri Javnoj skupštini, poslije poziva vikača: „Koji od građana 
želi da govori”, pojavi kao govornik ko god to želi. Atina Demostenova doba 
nije bila kao ona Periklova, „Ne bješe više delija djevojka maratonska, već 
stara baba što pomalo pijucka i u papučama se vuče.”

Na sjeveru se pojavio makedonski kralj Filip. Bio je opasnost za Atinu. 
Filip je bio hrabar i vješt organizator izvanredno dobre makedonske falange. 
Bio je preteča Rima na način koji ilustruje sentenca Divide et impera („Podijeli 
pa vladaj”). Vjeroloman, prvo bi razgovarao sa slabim i uz mito ga zadobijao. 
Nakon toga sa jačim uz pomoć slabijega. Međutim, govorio je: „Koji će tek da 
učine izdajstvo, one najviše volim, a koji su ga već učinili, njih najviše mrzim.”

Kada se Filip pripremao za osvajanje Atini prijateljskog grada Olinta, 
prije svih ustao je da govori mladi Demosten prvu od Filipika – govor protiv 
Filipa Makedonskog. Uslijedile su tri Olintske besjede kojima je korio Ati-
njane da su malodušni i da je trebalo znatnije pomoći Olintu. Poslije drugog 
Olintskog govora Atinjani su odlučili da pošalju pomoć u najamničkoj vojsci. 
U početku su Olinćani izvojevali malu pobedu koja je odjeknula u Atini. 
Međutim, Filip je osvojio Olint, opljačkao ga i sravnio sa zemljom, a ljude, 
žene i djecu prodao kao roblje. Lukavi Filip ponudio je Atinjanima mir i odre-
dio deputaciju od desetoro ljudi, među njima je bio i Demosten, a predvodio 
ju je Filokrat. Tada je sklopljen Filokratov mir. Filokrat i Eshin, predvodnici 
Makedonske stranke, zaslijepljeni sjajem zlata praktično su izdali interese 
Atine. Protiv ove izdaje, koja je brzo došla na vidjelo, Demosten je tražio da 
ista delegacija ponovo ide Filipu i da izdejstvuju njegovu zakletvu za mirno 
rešenje spora. Lukavi Filip Makedonski oklijevao je jer je stvarao prsten 
opsade Atine (dr Jovan Turoman). Kada je zauzeo Termopile u Sparti i Fokidu, 
Demosten je uvidio bezuspješnost rata i održao je besjedu o miru. Obznanjeno 
je da su Filokrat i Eshin podmićeni od Filipa i da su krivi što je Filip zauzeo 
Termopile i Fokidu. Stavljeni su pred sud i Filokrat je osuđen na smrt, ali 
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se spasao bjekstvom. Eshin je po Demostenovoj tužbi bio spasen naporima 
svoje stranke. U bici kod Heroneje (338. g. p. n. e.) zadobio je Filip, sa sinom 
Aleksandrom, pobjedu. Smrću Filipovom Aleksandar Veliki stupa na presto i 
traži glavu Demostenovu i još devetorice državnika Atine. Atinjani to odbijaju 
zbog zasluga Demostenovih. Međutim, kada je Aleksandar Veliki zaratio sa 
Persijom, Makedonska stranka je optužila Demostena da je primio mito kao 
član deputacije. Demosten je tada održao svoju najljepšu besjedu pod nazivom 
Besjeda o vijencu u kojoj je rekao: 

„Ja bijah o sebi uvjeren, možebiti kratkovido, tek ja bijah uvjeren da 
niti ko bolje predlaže što od mene, niti ko bolje to izvršuje nego što ja izvršu-
jem, niti kogod ko se primi poslanstva sa većom ga voljom vrši i sa svjetlijim 
obrazom.”

Prihvaćen od građana Atine zadobio je vijenac, pa se zbog toga ova 
besjeda i nazvala Besjeda o vijencu.

Makedonska stranka nije mirovala, izdejstvovala je da Harpal, prijatelj 
Aleksandra Velikog, optuži Demostena da je primio mito od Filipa. Demo-
sten biva osuđen na kaznu u visini od 50 talanata koju nije mogao da isplati 
pa je bačen u zatvor. Istina je brzo došla na vidjelo, jer je blagajnik trezora 
Filipova i Aleksandrova izneo podatak da u registru podmićenih nigdje nema 
Demostenovog imena. Tako je, kad je istina došla na vidjelo, najčestitiji među 
Atinjanima ostao čista obraza. Pošto je bio izbjegao iz Atine, poslije utvrđene 
istine Atinjani su ga pozvali da se vrati i dočekali ga veličanstveno u pirej-
skom pristaništu. Demosten je to nazvao najsrećnijim danom u svom životu. 
Buknuo je i ustanak u Atini, ali je bio brzo ugušen. Poslije ugušenog ustanka, 
makedonski namjesnik u Atini Antipatar bijesni i traži glavu Demostenovu. 
Demosten se sklanja na ostrvo Kalauriju, u hram boga Posejdona. Potjeru 
predvodi Arhija, pandur Antipatrov, nekada glumac. Kada je potjera opkolila 
Posejdonov hram, Demosten je iz drvene penkale popio otrov i pao na izlasku 
iz hrama. Bilo je to u oktobru 322. godine p. n. e. Sahranjen je u blizini Posej-
donovog hrama, a kada su se Atinjani oslobodili makedonskog ropstva u Atini 
mu je podignut spomenik na kojem je zapisano: 

„Da bješe u tebe Demostene snaga duhu jednaka,  
nikada ne bi Helenima ovladao ratoborni Makedonac.”

U Istoriji helenske književnosti (str. 649–650) profesor Miloš N. Đurić 
je zapisao:

„Svom svojom žarkom i prkosnom energijom borio se dok je god bilo 
daha u njemu i, naposletku, kao ogroman suncokret pao tek onda kad više nije 
imao snage da i dalje gleda za suncem.”
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U istom stilu takođe je zapisao: 
„Iz očeve fabrike oružja ponio je čekić, ali ne da kuje mačeve od 

metala, nego da gradi trajnije, duhovnije oružje, da kuje besjede, kojima će 
kao munja u mraku atinske pasivnosti, osvjetljavati ono što nesrećni Filip 
snuje i radi, i kao grom obarati što mu smeta da neku spasonosnu misao usadi 
u srce dremljivom atinskom narodu.”

Kao student Pravnog fakulteta u Beogradu povremeno sam posjećivao 
predavanja profesora Miloša N. Đurića iz oblasti etike. Tada sam saznao isti-
nitu priču o njegovom držanju za vrijeme okupacije Srbije od strane Njemaca. 
Nedićeva Vlada sačinila je apel za saradnju koji je trebalo, između ostalih, da 
potpišu i svi profesori Univerziteta u Beogradu. Apel sa potpisom profesoru 
Đuriću donio je njegov kolega i prijatelj, profesor Muzičke akademije. Zamo-
lio ga je da potpiše jer će u protivnom biti uhapšen od Gestapoa. Prijatelj mu 
je pokazao svoj potpis. Profesor Đurić mu je odgovorio: „Budaletino, ti sviraš 
u diple, a ja ovom narodu predajem etiku.” Prijatelj i kolega mu je rekao da će 
biti lišen slobode od strane Gestapoa. Profesor Đurić se spremio, otišao kući i 
vrlo brzo odveden je na Banjicu. 

Skoro sam pročitao divnu poeziju u prozi Milovana Vitezovića Ispit kod 
profesora Miloša N. Đurića. U toj knjizi zapisano je: „U logor na Banjici sa 
profesorom Milošem N. Đurićem stigli su Homer, Eshil, Sofokle, Platon i Ari-
stotel.” U jednoj šetnji logoraša prišao mu je upravnik logora, sa željom da sa 
njim porazgovara. Razgovor je odbio riječima: „Ti si izabrao Brankovića – 
izdajnika, a ja robiju.” 

U istoj knjizi Vitezović je o Demostenu napisao: 
„Govorio je Grcima protiv Filipa Makedonskog. Dok je Filip bio dalje 

svi su mu klicali, a on je slutio da to ne rade iz srca i uvjerenja. Kada je Filip 
bio pred Atinom govorio je samo sebi još žešće.”

U djelu Helenska etika (str. 370) Đurić je zapisao:
„Žarke i prkosne besjede neumornog Demostena, stegonoše antimake-

donske stranke, jesu poslednja opomena Helenima da ne klonu duhom, nego 
da se uzdignu nad prilike i tako sebi obezbijede samostalnost i budućnost.”

NAPOMENA UZ BESJEDU ZA VIJENAC

Filokrat i Eshin, predstavnici Makedonske stranke, zaslijepljeni sjajem 
zlata i potkupljeni od strane Filipa Makedonskog, izdali su interese Atine. 

Dokazi o izdajstvu Filokratovom i Eshilovom brzo su došli na vidjelo, pa 
je Demosten tražio da druga delegacija ide kako bi Filip Makedonski položio 
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zakletvu za mir. Želio je da se Tivljanima pruži pomoć bez protivusluge nji-
hove: „Ako to prime mi ćemo izvršiti ono što hoćemo, i to na način koji državi 
našoj dolikuje.” 

Demostenovo postupanje i njegove besjede bile su razlog da građanin 
atinski Ktesifon dâ predlog: 

„Neka se Demostenu dade Zlatan vijenac zarad njegovih zasluga za 
otadžbinu, i uopšte zarad njegove čestitosti i valjanosti, i zbog toga, što bez 
prestanka zbori i tvori ono što je po narod najbolje, a vikaču neka se izda 
nalog da to obnaroduje u pozorištu na velike Dionisije.” 

Da bi to spriječio Eshin podigne tužbu protiv Ktesifona. U suštini, protiv 
Demostena, koji je to odmah pronikao i održao Besjedu za vijenac. Ukratko ću 
izložiti ono što smatram osobito značajnim: 

1) „Eshine, izdao sam zakon, kojim sam bogataše na vršenje onog što 
je pravo prisilio, siromahu nepravde oprostio, a državi ono izradio što je po 
nju bilo najkorisnije, da su joj svagda na vrijeme gotove ratne pripreme. Zbog 
toga ja budem optužen, pa dođem pred vas da mi sudite i budem oslobođen.”

2) „Čuješ li, Eshine, svjedoke koji su položili zakletvu, da si se ti 
Eshine u kući Trasonovoj noću sastao i dogovorio sa Anaksinom, a za koga je 
dokazano da je uhoda Filipov.”

BESJEDA ZA VIJENAC

„U vas je, Atinjani, istina i prije toga vremena bilo mnogo slavnih i 
velikih govornika, kao onaj čuveni Kalistrat, pa Aristofon, pa Kefal, pa Tra-
sibul, i još premnogo drugih, no ipak nijedan od njih ne posveti se sasvim 
državi, već onaj koji bi stavljao predloge, taj se ne bi primio poslaništva, a 
koji bi se primio poslaništva, taj opet ne bi stavljao predloga. Jer svaki od 
njih gledao bi da sačuva sebi vremena za odmor, a ujedno u slučaju nevolje 
kakvo sklonište. Šta? Reći će kogod, zar si ti ostale toliko nadmašio snagom i 
odvažnošću, da si sve sam radio? To ja ne velim, no samo po mom uvjerenju 
bješe tolika opasnost što je državi prijetila, da se meni činjaše da se nema kad 
ni pomisliti na svoju ličnu bezbjednost, već da čovjek mora biti zadovoljan 
ako samo potpuno vrši dužnost svoju prema državi. Ja bijah o sebi uvjeren, 
može biti kratkovido, tek ja bijah o sebi uvjeren, da niti ko bolje što predlaže, 
nego što ja predlažem, niti ko bolje to izvršuje, nego što ja izvršujem, niti da 
kogod, ko se primi poslaništva, sa većom ga voljom vrši i sa svjetlijim obra-
zom. Stoga sam se eto ja svega toga prihvatao.”

Od građana je jednoglasno zadobio Zlatni vijenac.
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Адвокат  Т о м и с л а в  Д е д и ћ
Адвокатска комора Црне Горе

О ЦИЦЕРОНУ1 
(106–43. п. н. е.)

Стари Латини су именицом „цицерон” означавали грашак. Један од 
Цицеронових предака имао је на носу брадавицу у виду грашка. Цице-
рону су пријатељи савјетовали да промијени име, а он им је одговарао да 
ће се трудити да име Цицерон буде славно у Риму и ван њега. Више од 
два миленијума Цицероново име је присутно када се расправља о правди, 
законодавству, судству, лингвистици, филозофији права. 

На јавну сцену први пут је ступио одбраном Секста Росија де Аве-
рина оптуженог за оцеубиство (Parcidium). До суђења је дошло након што 
је Хрисогон, ослобођени роб диктатора Суле, купио у бесцијење имање 
оца Секста Росија на јавној продаји проскрибованих лица. Римом се про-
носио глас да је имање купљено за Сулу и да отац Секста Росија није 
убијен као проскрибовано лице, већ приликом изласка на путу послије 
једне вечере, када се враћао кући. Нико од стране познатих адвоката није 
имао храбрости, плашећи се Суле, да се прихвати одбране. На наговор 
пријатеља одбране се прихватио Цицерон. Поклонио је бесједништву 
бисер рјечитости и одважности. Одбрана му је отворила пут славе. У 
дјелу Оратор Цицерон је истакао тврдњу да бранилац треба у самом 
почетку да назначи главни проблем, а исто тако и бесједе заврши са тиме. 
Приликом одбране Секста Росија казао је: 

„Шта ме је, судије, дакле, навело да се мимо других прихватим 
одбране Секста Росија? Зато што би се, у случају да неко од присутних 

* Рад је примљен 18. 5. 2022, а прихваћен је за објављивање 17. 10. 2022. године.

 *
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који уживају највећи ауторитет и достојанство, помене прилике у нашој 
држави, што би у овом спору било особито потребно, сматрало би се да 
је рекао много више но што је доиста рекао. Ако, пак, слободно кажем 
све оно што требам рећи, мој говор неће изаћи из овог круга, нити ће се 
раширити у народу.” 

Но, његова ријеч се раширила у народу и то је била за њега велика 
опасност од Суле. Избјегао је из Рима у Грчку. Проучавао је филозофију 
и упознао се са стоичарем Диодатом. Стоичари су важили као стручњаци 
за дијалектику, а Цицерон је сматрао да је она потребна и за бесједни-
штво. Са Диодатом је постао пријатељ и када је овај ослијепио, повео га 
је својој кући и његовао све до његове смрти. Много хуманости и мило-
срђа је Цицерон исказао овим гестом. У Грчкој је похађао и бесједничку 
школу Аполонија са Родоса, која је тада сматрана једном од најбољих. 
Замољен од Аполонија да на задату тему говори на грчком, Цицерон је 
прихватио. На чистом грчком одржао је бесједу. Сви посјетиоци су похр-
лили да му честитају, а Аполоније је остао сједећи дубоко забринут на 
столици. Питали су га посјетиоци, а међу њима и Цицерон, шта му је. 
Аполоније је одговорио Цицерону: 

„Тебе, Цицероне, хвалим и дивим ти се, али Хеладу жалим због 
њене судбине, гледајући како ти једину славу која нам је преостала пре-
носиш Римљанима: образованост и рјечитост.”2

Бранио је једног човјека нископлемићког рода против аристо-
крате високог рода. У овој одбрани исказао је способност бранитеља 
да хитро реагује на цинизам супарника. У страху да ће због аргумен-
тације и Цицероновог говора изгубити спор, он је с омаловажавањем 
његовог нископлемићког поријекла, упутио питање судијама: „Ко је отац 
овог човјека?” 

Не чекајући одговор судија, Цицерон је устао, показао прстом бра-
давицу на свом носу као обиљежје поријекла и казао: „Ко је мој отац то се 
зна, а ко је твој то питај мајку.” Нота бене, мајка овог аристократе позната 
је била у Риму као велика куртизана. 

Послије Сулине смрти примио је много писама од својих пријатеља 
из Рима да се врати и да се посвети политици. Први искорак у поли-
тици био је избор за квестора на Сицилији. То је било вријеме кризе жита 
у Риму. Из тог разлога Цицерон је тражио да се Риму шаље што више 
жита и због тога становништво није благонаклоно гледало на њега. Међу-
тим, када су упознали његову брижљивост и праведност, указивали су 
му поштовање више него свим његовим претходницима. То је Цицерону 

2 Славни ликови антике. Плутарх. (1990). Избор из „Упоредних животописа”. 
Нови Сад: Матица српска, 207.
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особито пријало, јер је по својој природи био частољубив. Како је старио, 
спознао је да је слава за коју се отимао недостижна и да може утицати 
на правилно размишљање. Познато је да није био великог имања, али да 
је у наплати адвокатских услуга био изузетно скроман и да није примао 
поклоне. Осим свог невеликог имања, у мираз од жене Теренције добио 
је знатну имовину па је очеву кућу оставио брату Квинту, а он је сазидао 
кућу на Палатину.

Након квестуре надметао се за претуру и први је задобио међу 
много угледних људи.3 Претуру је обављао поштено и правично. 
Познат је случај Лицинија Мацера, оптуженог за утају пореза. Овај 
човјек био је пријатељ Красов, па му је обећао да ће својим утицајем 
на Цицерона доћи до његовог ослобађања. Међутим, претор Цицерон 
га је осудио и то је била пресуда савјесног и независног судије. Марко 
Крас је био члан првог тријумвирата и врло угледан човјек у Риму.  
У надметању за мјесто конзула, једне од највиших извршних власти у 
Риму, Цицерон и Гај Антоније поразили су Луција Катилину. Ту је настала 
обострана нетрпељивост која ће имати далекосежне посљедице за Кати-
лину. Катилина је, по Плутарху, „...оскрнавио своју кћерку као дјевојку и 
убио свог рођеног брата”.

Наговорио је Сулу да убиство брата уврсти у списак проскрибова-
них и убијених као велеиздајника. Мотив његовог надметања за мјесто 
конзула био је да заташка сва своја недјела. Катилина није мировао, већ 
је поткупљивањем и баханалијама створио једну банду завјереника. Међу 
њима били су и стари Сулини војници. Цицерон се жестоко у Сенату 
супротставио Катилини. Сваки свој говор започињао је ријечима: „Докле 
ћеш, дакле, Катилина злоупотребљавати наше стрпљење?“ Тиме је и завр-
шавао своје бесједе против њега. Катилина се и по други пут надметао за 
Конзулат, али је поново изгубио. Стварајући завјеру, Катилинина војска 
скупила се у Етрурији и спремала за напад на Рим. Један од најмоћнијих 
Римљана, Марко Крас, како је већ наведено, добио је више анонимних 
писама у којима му је савјетовано и њему и другима да напусте Рим, јер 
ће Катилина направити велики покољ.4

Са овим писмима Крас је упознао Цицерона који је под хитно сазвао 
Сенат. Анонимна писма су прочитана и Сенат је након тога донио одлуку 
да се држава повјерава конзулима да спасавају Рим. Конзулу Квинту 
Метелу повјерени су спољни послови, а Цицерону обезбјеђење града 

3 Славни ликови антике. Плутарх. (1990). Избор из „Упоредних животописа”. 
Нови Сад: Матица српска, 211.

4 Ibid., 217.



369

Т. Дедић, О Цицерону, стр. 366–372.

Рима.5 Сенат је имао више расправа и Катилина је на зрелу опасност напу-
стио Рим да би се придружио војсци завјереника којих је, по Плутарху, 
било око 20.000. Завјереници који су остали у Риму откривени су и затво-
рени. Како је било предлога сенатора за изрицање смртне казне, томе се 
супротставио Јулије Цезар са предлогом да се не осуђују на смрт, него да 
се затворе у градове које Цицерон одреди у Италији, а имања да припадну 
држави. Превагу је однио говор Катонов, а он је био, уз Цицерона, нај-
већи бесједник у Риму. Сенат је усвојио смртну казну. Погубљени су сви 
завјереници, њих девет, а народ је обавијештен: „Живјели су.” Тако се у 
Риму оглашавала смртна казна. Као народни трибун Катон је толико узди-
гао Цицеронове заслуге за угушену завјеру, да га је народ прозвао „Оцем 
отаџбине”6. Цицеронови противници нијесу заборавили погибију девет 
заробљених завјереника, па када је Клодије био изабран за трибуна поди-
гао је тужбу против Цицерона. Плутарх тврди да је Клодију био наклоњен 
Цезар и љут на Цицерона што је одбио да буде легат у Галији, када је он 
тамо ратовао. Садржај тужбе био је да је Цицерон без судске одлуке погу-
био Катилинине завјеренике. Напоменути је да је претходно Сенат донио 
одлуку за погубљење и овластио Цицерона да је изврши. Због ове тужбе

„...цио витешки ред се у Сенату преодјенуо у црно рухо, а најмање 20.000 
младих људи пратило је Цицерона спуштене косе када је он затражио 
помоћ од народа”7.

Конзул Габиније посавјетовао је Цицерона да напусти Рим и он га 
је послушао. Клодије је издејствовао рјешење о његовом прогонству и 
наредио „...да се Цицерону забрањује ватра и вода, заклон до 500 миља 
далеко од Италије”8.

Цицеронова кућа на Палатину је спаљена, а имовина је дата на 
јавну продају, али нико није хтио да је купи. Међутим, Сенат је донио 
одлуку да се ниједан државни посао неће рјешавати уколико се Цицерону 
не дозволи да се врати. Како је за вријеме Клодијева трибуната дошло 
до великих немира и разбојништава у Риму, Помпеј је издејствовао да га 
Народна скупштина протјера. Одлука Скупштине била је да се Цицерону 
подигне кућа, која је била разорена, о државном трошку и да му се врати 
сва имовина. Након овога, када се вратио у Рим, казао је: „Италија ме је 
на својим раменима у Рим унијела.”

5 Славни ликови антике. Плутарх. (1990). Избор из „Упоредних животописа”. 
Нови Сад: Матица српска, 218.

6 Плутарх, Pater patrie, 226.
7 Славни ликови антике. Плутарх. (1990). Op. cit., 234.
8 Ibid., 236.
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Цицерон се трудио да измири Помпеја и Цезара, али у томе није 
успио. Двоумио се на чију страну да се опредијели. У писмима пријате-
љима писао је: „Помпеј, додуше, има частан и праведан повод за рат, али 
Цезар је несумњиво бољи државник.”9

Опредијелио се за Помпеја. Од његових пријатеља једино је Катон 
сматрао да он треба да остане у Риму и да ће ту више користити својој 
отаџбини. Послије једног од пораза Помпејеве војске, један од војсковођа 
Ноније, говорио је да треба гајити наду за побједу, јер је у Помпејевом 
табору остало седам орлова. Испред сваке легије ношен је орао као знак 
моћи Рима. Цицерон му је одговорио: „Твоја утјеха била би добра када 
бисмо се борили са чавкама”. 

Цицерону је од стране Катона било понуђено врховно војно вођ-
ство. Када га је одбио, млади Помпејеви ратници копљима су насрнули на 
њега, али га је својим грудима практично спасао Катон да не буде убијен 
као издајник. Катон га је отпратио до лађе за Бриндизи. У Бриндизију се 
срео са Цезаром који је сјахао са коња, узео га под руку и дуго су у шетњи 
разговарали. Повратком у Рим Цицерон је из захвалности написао есеј 
панегирик Пиг Про Катон. Цезар је одговорио на овај есеј својим Анти 
Катон. У њему је изнио похвалу Катону као бесједнику, али и озбиљне 
примједбе за одлуку што се приклонио Помпеју. Овај примјер два угледна 
човјека различитих мишљења по неким питањима је изванредан примјер 
културе дијалога неистомишљеника који поштују принцип audiatur et 
altera pars (саслушај и другу страну).

Нажалост, у времену у којем живимо, времену подјела у Црној Гори, 
недостаје нам култура дијалога политичара, посланика, чланова Владе. 
Замјерка се може ставити и средствима Јавног информисања, која поне-
кад знају да повређују претпоставку невиности. Она је темељ одбране 
и поступка утврђивања правде, па је зато дужност новинара, средстава 
јавног информисања да, пратећи ток поступка-суђења, истинито пренесу 
читаоцима и гледаоцима садржај. Све остало треба оставити читаоцу-гле-
даоцу да сами доносе закључке. О постојању кривичног дјела, извршиоца 
и обима његове кривице говори само правноснажна судска пресуда.

Послије Цезаровог убиства у Сенату, повела се озбиљна расправа 
о избору чланова другог тријумвирата. Кандидати су били Октавијан 
Аугуст, Марк Антоније и Лепида. Цицерон је у Сенату држао бесједе 
против избора Марка Антонија тврдећи да је више војник него држав-
ник. Из поштовања према Демостену, објављене бесједе против Антонија 
назвао је филипикама. Након избора тријумвирата Марк Антоније је 

9 Славни ликови антике. Плутарх. (1990). Избор из „Упоредних животописа”. 
Нови Сад: Матица српска, 241.
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сачинио списак проскрипција од 200 људи. На првом мјесту било је име 
Марка Тулија Цицерона. По тврдњама Плутарха, три дана и три ноћи 
Октавијан се противио да на списку буде Цицерон. Када су Антоније и 
Лепида жртвовали своје блиске рођаке, жртвовао је Октавијан Цицерона. 
Плутарх је записао: 

„Тако у свом гњеву и бјеснилу изгубише свако људско расуђивање 
и осјећање, или боље речено, они доказаше да нема бјешње звијери од 
човјека када се у њему удруже страст и моћ”10.

Цицерон се дао у бјекство према обали. Када је видио да је присти-
гла потјера, наредио је носачима да спусте носиљку и истурио је главу. 
Хереније, који је предводио потјеру, по наређењу Антонијеву, одсјекао 
му је главу и шаке. Глава са избоденим језиком и шакама изложена је 
на Форуму, на говорници. исправно је то Плутарх назвао стравичним 
звјерством, но, Антоније је умислио да ће на тај начин ућуткати све 
Римљане, присталице Цицеронове. Преварио се, јер више од два миле-
нијума Цицерон је присутан када се расправља о правди, законодавству, 
судству. Оставио је правној цивилизацији и култури велико наслеђе: 
Закони, Држава, Филипике, Расправе у Тускулу, О добру и злу, Оратор и 
др. Остало је много правних изрека које се и данас користе при бесједама. 
Између многих издвојићу: „Сви робујемо законима да бисмо били сло-
бодни” (Legibus idcirco omnes servimus, ut liberi esse possimus).

Милован Витезовић у књизи „Испит код професора Милоша Н. 
Ђурића” написао је за Цицерона: „Када је он говорио јечао је Рим у 
катарзи од прочишћења.”

ЦИЦЕРОН КАО ТУЖИЛАЦ ПРОТИВ ГАЈА ВЕРА

Назначено је да је Цицерон прву државну службу у Риму задобио 
избором за квестора на Сицилији. Квестор је практично био благајник, 
цариник задужен за убирање пореза и контролу државних прихода. Гај 
Вер је био гувернер Сицилије којему је истекао мандат па се вратио у 
Рим. Као гувернер, разним непочинствима је стекао велико богатство 
изнудама, пљачком црквених добара, проневјером државног новца и 
убиствима у руднику мермера, као и отимачином од грађана. Био је шти-
ћеник Марка Краса, једног од чланова првог тријумвирата са Цезаром 
и Помпејом. Важио је као један од најбогатијих и најмоћнијих људи у 

10 Славни ликови антике. Плутарх. (1990). Избор из „Упоредних животописа”. 
Нови Сад: Матица српска, 251.
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Риму. Када је Вер позван пред Сенат да одговара за своје послове на 
Сицилији, Цицерон је против њега припремио шест славних бесједа. 
Нажалост, нијесу преведене на српско-хрватско-црногорски језик, али су 
сачуване дјелимично захваљујући Тирону, робу Цицероновом и писару 
који је ударио темеље стенографије. На основу тих забиљежака енгле-
ски писац Роберт Херис написао је трилогију Империјум о Цицерону. 
Напоменуо сам да су Сицилијанци, када су упознали Цицеронову правдо-
љубивост и коректан однос према њима, указивали му поштовање много 
више него свим ранијим римским господарима и службеницима. Тако је 
од многих грађана добио податке о Веровим непочинствима. Уз помоћ 
брата Квинта и сопственим средствима довео је у Рим те грађане да под 
заклетвом дају своја свједочења. Ова свједочења послужила су Цицерону 
као основ његових шест бесједа против Вера. Већ послије прве бесједе 
Вер је самовољно отишао у прогонство. Остао је његов бранилац који 
је био немоћан да га одбрани при доказима које је пружио Цицерон. 
Остатак живота Вер је провео у Марсинији (Марсељу) гдје је 43. године 
прије нове ере погубљен по налогу Марка Антонија. Карактеристично 
је да је исте године, такође по налогу Антонија, погубљен и Цицерон.  
Из трилогије Империјум користио сам текст за дио који се односи на 
Цицерона као тужиоца. Цитираћу:

„Цицеронов циљ био је једнако јасан: у цјелости уништити Верову 
одбрану тако да се, пошто оптужба заврши излагање, чак ни најподми-
тљивија сенаторска порота у Риму не усуди да га ослободи.”

„Вер се извукао из храма када се руља разишла и ноћу побјегао 
из града – прерушен, неки причају у женско – јашући што је брже могао 
према Јужној Галији. Циљ му је био лука Масилија.”

„Нико никада неће знати пуну вриједност свега што је Вер покрао 
за трогодишњег боравка на Сицилији, чуо сам да се процјењује на четр-
десет милиона.”

„Волио бих да могу поништити његова недјела и вратити људима 
и боговима све што им је Вер украо. Волио бих да могу вратити дарове 
и украсе Јунониним храмовима на Мемети и Самосу. Волио бих када 
би Минерва опет могла видјети пуни сјај свог храма у Сиракузи. Волио 
бих да се Дијанина статуа може вратити Сегести, а Меркурова народу 
Тиндара. Но зликовац је побегао оставивши само празне зидове и голе 
подове у својим кућама овдје у Риму и у унутрашњости.”
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dužnika u smislu odredaba čl. 280–285. 
Zakona o obligacionim odnosima.

Presuda VKS od 1. aprila 2021. –  
Rev 2664/20, sentenca GO VKS  
od 5. jula 2022.

Iz obrazloženja:
Presudom Okružnog suda u Ptuju 1K 

47299/2011. od 17. 2. 2012. godine, koja je 
kao strana sudska odluka priznata rešenjem 
Višeg suda u Smederevu R 85/16. od 26. 12. 
2016. godine, pod tačkom četiri, izreke 
naloženo je G. D., sinu tuženog, plaćanje 
imovinskopravnog zahteva oštećenom, ovde 
tužiocu, i to iznosa od 149.005,05 evra. 

Nakon donošenja te odluke, presudom zbog 
propuštanja od 7. 5. 2013. godine utvrđeno 
je da je tužilac vlasnik nepokretnosti bliže 
označenih u toj presudi, što je tuženi u tom 
postupku D. G., sin ovde tuženog, dužan 
priznati i trpeti upis prava vlasništva u Slu-
žbi za katastar nepokretnosti Smederevska 
Palanka. Propuštanje tuženog D. G. da u 
toj parnici ospori tužbeni zahtev predstavlja 
pravnu radnju dužnika koja je preduzeta na 
štetu poverioca, ovde tužioca, koji usled 
njenog izvršenja nema dovoljno sredstava 
za ispunjenje svog potraživanja po označe-
noj krivičnoj presudi. 

Po oceni Vrhovnog kasacionog suda 
neosnovano se u reviziji ukazuje da su ni-
žestepeni sudovi pogrešno primenili materi-
jalno pravo, kada su pravnosnažnu presudu  
P 602/13 Osnovnog suda u Smederevu, Sud-
ska jedinica u Smederevskoj Palanci, tretirali 
kao pravnu radnju dužnika i dozvolili da se 
kao takva pobija i da se ograniči njeno prav-
no dejstvo suprotno odredbi čl. 360. ZPP. 

Odredbom čl. 360. ZPP. propisano je da 
pravnosnažna presuda deluje samo među



374

Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 1/2023.

strankama, a prema trećim licima zbog 
prirode spornog prava ili pravnog odnosa, 
pravnog odnosa koji postoji između strana-
ka i trećih lica ili ako je to propisano zako-
nom, kada je to zakonom određeno. 

U konkretnom slučaju, tužbeni zahtev u 
ovoj parnici, formulisan kao zahtev za utvr-
đenje da doneta presuda na osnovu propu-
štanja nema pravno dejstvo prema tužiocu, 
kao poveriocu, za iznos njegovog dospelog 
novčanog potraživanja, može da se kvalifi-
kuje kao zahtev za pobijanje pravne radnje 
dužnika u smislu odredaba čl. 280–285. Za-
kona o obligacionim odnosima. Bez obzira 
na formulaciju, tužbeni zahtev u ovoj par-
nici nije usmeren na poništavanje, odnosno 
ukidanje ili izmenu pravnosnažne presude 
na osnovu propuštanja koja je doneta od 
strane nadleženog suda u drugoj parnici, 
već na otklanjanje njenog pravnog dejstva 
u odnosu na tužioca u obimu tj. u visini 
njegovog dospelog potraživanja, što znači 
da pravno dejstvo presude u ovoj parnici je 
suštinski usmereno na sprečavanje pravnih 
posledica nedozvoljene pravne radnje raspo-
laganja G. D., kao dužnika, u cilju zaštite i 
ostvarenja potraživanja tužioca.

ZOO čl. 371.
Na  potraživanja  po  osnovu  proda-

je udela u pravnom licu, primenjuje se 
desetogodišnji rok zastarelosti.

Presuda VKS od 29. decembra 20021. – 
Prev 513/21, sentenca GO VKS  
od 5. jula 2022

Iz obrazloženja: 
Pravno neutemeljeno je ukazivanje revi-

zije da je pogrešno primenjeno materijalno 
pravo u oceni istaknutog prigovora zastare-
losti potraživanja, budući da revident smatra 
da se u odnosu na potraživanje tužioca za 
isplatu ugovorene cene po zaključenim ugo-
vorima o kupoprodaji udela ima primeniti 
odredba čl. 374. Zakona o obligacionim od-
nosima, koja propisuje rok zastarelosti me-
đusobnih potraživanja iz ugovora o prometu 
roba i usluga, a ne odredba čl. 371. Zakona 
o obligacionim odnosima. Naime, pravilan 
je zaključak nižestepenih sudova da se na 

potraživanja po osnovu prodaje udela u dru-
gim pravnim licima primenjuje desetogodi-
šnji rok zastarelosti u skladu sa odredbom 
čl. 371. Zakona o obligacionim odnosima, 
a imajući u vidu da se ne radi o potraživa-
nju između pravnih lica iz ugovora o pro-
metu roba i usluga, da bi postojali uslovi 
za primenu trogodišnjeg roka zastarelosti iz 
čl. 374. Zakona o obligacionim odnosima. 
Tužilac i tuženi su zaključili ugovore o pro-
daji udela, što predstavlja potraživanje tuži-
oca na ime neplaćene cene za prodati deo 
udela. Prenos udela, kao pravo raspolaga-
nja udelom regulisano je odredbom čl. 128. 
Zakona o privrednim društvima (Službeni 
glasnik RS, br. 125/04) prema kom članu se 
udeo prenosi ugovorom u pisanoj formi sa 
overenim potpisima prenosioca i sticaoca i 
za prenos udela nije potrebna izmena osni-
vačkog akta društva sa ograničenom odgo-
vornošću, osim ako je tim aktom drugačije 
određeno. Imajući u vidu da je tužilac kao 
osnov po ovim ugovorima naveo prenos 
dela udela, to proizilazi da su nižestepeni 
sudovi u odnosu na tako opredeljen osnov 
zauzeli pravilan stav kada su zaključili da 
se na takva potraživanja ne može primeniti 
zakonski rok iz čl. 374. Zakona o obligaci-
onim odnosima. Nije utemeljeno pozivanje 
revidenta na odredbu čl. 5, st. 3, t. 7. Zakona 
o porezu na dodatu vrednost. Navedenom 
odredbom je propisano da promet udela, ili 
prava predstavlja promet usluga, pri čemu je 
zakonodavac u slučaju prenosa udela, oslo-
bodio prenosioca plaćanja poreza na doda-
tu vrednost. Međutim, nije sporno da kod 
prenosa udela, prenosilac plaća porez na 
kapitalnu dobit, što ukazuje da se ne radi o 
prometu roba i usluga iz čl. 374. Zakona o 
obligacionim odnosima i da su u konkretnoj 
situaciji nižestepeni sudovi pravilno prime-
nili opšti rok zastarelosti iz čl. 371. Zakona 
o obligacionim odnosima, zbog čega se re-
vizijski navodi ispostavljaju neosnovanima.

ZPP čl. 404.
U  posebnoj  reviziji  je  potrebno  da 

se  jasno  navede  pravno  pitanje  čije 
razmatranje se predlaže i obrazloži po-
treba  njegovog  razmatranja  u  smislu 



375

M. S. Knežević, Odabrana praksa iz oblasti građanskog prava, str. 373–381.

ispunjenja uslova propisanih u čl. 404, 
st. 1. ZPP.

Rešenje VKS od 27. oktobra 2022.  
– Rev 2111/22 (AS u Novom Sadu;  
OS u Rumi)

Iz obrazloženja: 
[…] 
[2] Protiv pravnosnažne presude donete 

u drugom stepenu, tuženi je blagovreme-
no izjavio reviziju, zbog pogrešne primene 
materijalnog prava, sa predlogom da se o 
reviziji odluči kao o izuzetno dozvoljenoj, 
primenom čl. 404. Zakona o parničnom 
postupku

[3] Odlučujući o dozvoljenosti izjavlje-
ne revizije […] Vrhovni kasacioni sud je 
ocenio da nema mesta odlučivanju o reviziji 
kao izuzetno dozvoljenoj.

[4] Pravnosnažnom presudom obavezan 
je tuženi, kao prodavac, da tužiocima isplati 
naknadu štete zbog materijalnih nedostataka 
na stvari, na osnovu odredaba čl. 478. i 479. 
ZOO, a u vezi sa odredbama 154. i 155. 
ZOO. Tuženi u postupku i u reviziji tvrdi da 
je u ovoj pravnoj stvari, kod odgovornosti 
za kvalitet semena odgovoran uvoznik pre-
ma odredbama čl. 29, st. 2. i čl. 34. Zakona 
o semenu, a da je drugostepeni sud pogre-
šno primenio materijalno pravo iz Zakona o 
obligacionim odnosima umesto materijalno 
pravo iz Zakona o semenu.

[5] Imajući u vidu sadržinu tražene 
pravne zaštite, činjenice utvrđene u postup-
ku, način presuđenja i razloge na kojima su 
zasnovane odluke nižestepenih sudova, Vr-
hovni kasacioni sud je ocenio da su nižeste-
pene odluke u skladu sa praksom i pravnim 
stavovima izraženim u odlukama Vrhovnog 
kasacionog suda u kojima je odlučivao o 
istovetnim zahtevima stranaka, sa istim ili 
sličnim činjeničnim stanjem ili pravnim 
osnovom, zbog čega nema uslova za odlu-
čivanje o reviziji kao izuzetno dozvoljenoj, 
a radi razmatranja pravnog pitanja od op-
šteg interesa ili u interesu ravnopravnosti 
građana, radi ujednačavanja sudske prakse 
ili novog tumačenja prava. Tuženi uz revi-
ziju nije dostavio pravnosnažne presude iz 
kojih bi proizlazio zaključak o različitom 

odlučivanju u istoj ili bitno sličnoj činjenič-
no-pravnoj situaciji. Revizijom se ukazuje 
na bitne povrede postupka iz čl. 374, st. 1. 
u vezi sa čl. 8. ZPP i u vezi s tim na pogre-
šno utvrđeno činjenično stanje, što ne pred-
stavlja razlog za primenu instituta izuzetne 
dozvoljenosti revizije. Nižestepeni sudovi 
nalaze da tuženi nije dokazao da je sporno 
seme koje je prodao tužiocima upravo seme 
koje je nabavio od uvoznika, jer je deo eti-
kete koji je sadržao podatke o uvozniku 
mehanički uklonjen. To znači da osnova-
nost tužbenog zahteva i primena materijal-
nog prava zavise od konkretne činjenične 
građe. Primena ovog instituta predviđena 
je isključivo za pitanja materijalnog prava, 
pa je potrebno da se u reviziji jasno navede 
pravno pitanje čije razmatranje se predlaže 
i obrazloži potreba njegovog razmatranja 
u smislu ispunjenja uslova propisanih u  
čl. 404, st. 1. ZPP, što u konkretnom slučaju 
nije učinjeno. 

[…]

ZPP čl. 421, st. 1.
Ne postoji povreda zakona na štetu 

javnog  interesa,  kao  razlog  za  izjavlji-
vanje  vanrednog  pravnog  leka  repu-
bličkog javnog tužioca, samo zato što je 
pobijanom  presudom  naložena  isplata 
Republici Srbiji.

Presuda VKS od 15. septembra 2021. – 
Gzp2 1/21 (AS u Nišu; OS u Nišu)

Iz obrazloženja: 
[…] 
[3] Protiv pravnosnažne presude donete 

u drugom stepenu, Republičko javno tuži-
laštvo je blagovremeno podnelo zahtev za 
preispitivanje pravnosnažne presude, zbog 
povrede zakona na štetu javnog interesa.

[4] Tužilja je dostavila odgovor na pod-
neti zahtev Republičkog javnog tužioca, za 
koji je troškove tražila opredeljeno.

[5] Odlučujući o zahtevu za preispitiva-
nje pravnosnažne presude, Vrhovni kasacio-
ni sud je ispitao pobijanu odluku primenom 
odredbe čl. 423. Zakona o parničnom po-
stupku i našao da je neosnovan.
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[6] Odredbom čl. 421, st. 1. Zakona o 
parničnom postupku propisano je da za-
htev za preispitivanje pravnosnažne presude 
može da se podnese protiv pravnosnažne 
presude kojom je povređen zakon na štetu 
javnog interesa.

[7] U konkretnom slučaju, odlučivano je 
o naknadi štete tužilji po osnovu troškova za 
odvojeni život od porodice i troškova prevo-
za radi posete porodici za period od 25. 11. 
2013. godine do 15. 10. 2016. godine, tako 
što je tužena obavezana da tužilji predmetnu 
štetu naknadi.

[8] Zahtev za preispitivanje pravnosna-
žne presude kao vanredni pravni lek, nije 
zamena za reviziju, koja se, između osta-
log, može da izjavi i zbog pogrešne prime-
ne materijalnog prava, na osnovu odredbe  
čl. 407, st. 1, t. 4. ZPP. Reviziju mogu da 
izjave stranke, shodno odredbi čl. 403, st. 1. 
ZPP, dok je pravo na podnošenje zahteva 
za preispitivanje pravnosnažne presude pro-
pisano samo u korist Republičkog javnog 
tužioca, shodno odredbi čl. 421, st. 1. ZPP, 
koji taj zahtev može da podnese protiv prav-
nosnažne presude kojom je povređen zakon 
na štetu javnog interesa. To ovde nije slučaj, 
jer pobijanom pravnosnažnom presudom 
nije povređen zakon na štetu javnog intere-
sa. Predmetna odluka o pojedinačnom imo-
vinskom pravu tužilje na naknadu materijal-
ne štete nije u vezi sa bilo kojim pitanjem 
od značaja za javni interes. To što su ispla-
tom tužilji iznosa priznatog pobijanom pre-
sudom umanjena finansijska sredstva tužene 
iz državnog budžeta, ne znači da je tako po-
vređen zakon na štetu javnog interesa, kako 
Republički javni tužilac neosnovano u ovom 
zahtevu tvrdi. Suprotno tome, pobijana 
odluka odnosi se na ostvarenje pojedinač-
nog prava koje se tiče tužilje lično i nije od 
uticaja na bilo koje drugo lice ili grupu lica 
pa se ne radi o šteti po javni interes.

[…]
[10] Odluku kao u stavu drugom izreke 

Vrhovni kasacioni sud je doneo na osnovu 
odredbe čl. 154, st. 1. ZPP, jer troškovi sa-
stavu odgovora na vanredni pravni lek nisu 
potrebni radi vođenja parnice.

ZPP čl. 374, st. 2,  t. 1, čl. 407. st. 1.
Bitna  povreda  postupka  iz  čl.  374, 

st. 2, t. 1. nije revizijski razlog.

ZOO čl. 52, 53, 103.
Ništav  je  ugovor  o  poklonu  koji  je 

zaključen  samo  radi  izigravanja  pove-
rilaca poklonodavca.

Presuda VKS od 28. decembra 2022. – 
Rev 5078/22 (AS u Novom Sadu; 
VS u Subotici)

Iz obrazloženja: 
[…] 
[5] Donošenjem pobijane presude nije 

učinjena bitna povreda odredaba parničnog 
postupka iz čl. 374, st. 2, t. 2. ZPP, na koju 
Vrhovni kasacioni sud pazi po službenoj du-
žnosti, a revizijom se ne ukazuje na druge 
bitne povrede postupka propisane čl. 407, 
st. 1, t. 2. i 3. istog zakona, koje mogu biti 
revizijski razlog. Ukazivanje revidenta na 
bitne povrede odredaba parničnog postupka 
iz čl. 374, st. 1. ZPP u vezi sa čl. 199. i 71. 
ZPP, nije bilo predmet ocene ovog suda jer 
se radi o relativno bitnim povredama odre-
daba parničnog postupka koje mogu biti 
razlog za izjavljivanje revizije samo ako su 
učinjene u postupku pred drugostepenim su-
dom, a ne i u postupku pred prvostepenim 
sudom. Takođe, bitna povreda postupka iz 
čl. 374, st. 2, t. 1. ZPP ne može biti razlog 
za izjavljivanje revizije u smislu čl. 407, 
st. 1, t. 2. i 3. ZPP.

[6] Prema utvrđenom činjeničnom sta-
nju, pravnosnažnom presudom Apelacionog 
suda u Novom Sadu Gž 4830/12 od 2. 10. 
2013. godine preinačena je presuda Osnov-
nog suda u Subotici, Sudske jedinice u Adi  
P 2126/10. od 25. 3. 2011. godine tako što su 
obavezani tuženi u tom postupku, VV i DD, 
da solidarno isplate tužiocima u tom postup-
ku, ĐĐ i EE, iznos od 3.080.089,00 dinara 
sa zakonskom zateznom kamatom od dana 
presuđenja do isplate, kao i da im nadokna-
de troškove prvostepenog postupka u izno-
su od 432.275,00 dinara i troškove drugo-
stepenog postupka u iznosu od 115.228,00 
dinara. Navedena presuda postala je 
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izvršna 14. 11. 2013. godine. Dana 30. 1. 
2014. godine tuženi VV kao poklonodavac 
i tužena GG kao poklonoprimac, zaključi-
li su ugovor o poklonu sudski overen pod 
Ov. br. 145/14, kojim je poklonodavac poklo-
nio poklonoprimcu (svojoj ćerki) svu svoju 
imovinu – nepokretnost upisanu u LN 485 
KO ..., kuću u ulici ... sa zemljištem pod i 
uz zgradu, nepokretnosti upisane u LN 742 
KO ... (vlasništvo u 1/1 dela) i nepokretno-
sti upisane u LN 4271 KO ... (vlasništvo u 
5/6 dela), kao i pokretnu imovinu, bliže na-
vedenu u činjeničnom stanju nižestepenih 
presuda na koje se upućuje radi izbegavanja 
suvišnog ponavljanja. Ugovorom je ustano-
vljeno pravo doživotnog plodouživanja po-
klonodavca na svim poklonjenim nepokret-
nostima, sa čime se poklonoprimac sagla-
sila. U samom ugovoru nije navedeno zbog 
čega se poklonodavac odlučio na takvo ras-
polaganje celokupnom svojom imovinom. 
Dana 18. 6. 2014. godine zaključen je aneks 
ugovora o poklonu, koji je sudski overen is-
tog dana pod br. Ov 3843/2014. Navedenim 
aneksom određeno je da su predmet poklo-
na, pored nepokretnosti navedenih u čl. 1. 
osnovnog ugovora, i dodatne nepokretnosti 
koje su vangruntovna svojina poklonodavca, 
bliže označene u činjeničnom stanju nižeste-
penih presuda. U čl. 6. aneksa ugovora kon-
statovano je da poklonoprimac finansijski i 
na svaki drugi način pomaže poklonodavca 
i njegovu suprugu i da to čini već više godi-
na, kao i da finansira sporove poklonodav-
ca radi očuvanja porodične imovine i da će 
to i nadalje činiti, što je kod poklonodavca 
stvorilo animus donandi (volju darivanja). 
U vreme zaključenja ugovora o poklonu i 
aneksa tužena je živela i radila u Crnoj Gori. 
U Srbiju se vratila u decembru 2014. godine 
i od tada živi u ..., gde obavlja ... poslove. 
ĐĐ i EE su 20. 2. 2014. godine podneli pre-
dlog za izvršenje na osnovu izvršne isprave 
– pravnosnažne presude Apelacionog suda 
u Novom Sadu Gž 4830/12 od 2. 10. 2013. 
godine, protiv VV i DD, kao izvršnih du-
žnika. Izmenjenim predlogom za izvršenje 
predložili su da se izvršenje sprovede na ne-
pokretnostima izvršnog dužnika VV koje su 
upisane u LN broj 742 KO ..., pa je rešenjem 
Osnovnog suda u Senti I 59/14 od 19. 3. 

2014. godine određeno izvršenje i utvrđeni 
su troškovi izvršnog postupka. Izvršni du-
žnici su zajedno sa tuženom GG, kao trećim 
licem, izjavili prigovor 1. 4. 2014. godine 
protiv rešenja o izvršenju, u kome su na-
veli da nepokretnosti na kojima je predlo-
ženo sprovođenje izvršenja nisu u svojini 
izvršnog dužnika VV, već GG, s obzirom na 
zaključen ugovor o poklonu i njegov aneks. 
Odlučujući o prigovoru, Osnovni sud u Sen-
ti je doneo rešenje I 59/14 od 26. 6. 2014. 
godine kojim je ukinuto rešenje o izvršenju 
od 19. 3. 2014. godine, i to rešenje je potvr-
đeno rešenjem istog suda IPV 44/14 od 2. 9. 
2014. godine. ĐĐ je preminuo 10. 6. 2014. 
godine i njega je nasledila EE. Nakon smrti 
EE, rešenjem o nasleđivanju Osnovnog suda 
u Senti O 1171/15 za njene zakonske na-
slednike su određeni ovde tužioci AA i BB. 
Supruga tuženog DD je 1994. godine imala 
prelom donjeg okrajka leve potkolenice i 
zbog toga ima zdravstvenih problema duži 
niz godina, dok je tuženi VV 2012. godine 
slomio kuk nakon čega je operisan i posta-
vljen mu je veštački kuk, ali su mu se na-
kon toga javili problemi sa kolenom zgloba 
desne noge i nakon postavljanja veštačkog 
kolena otežano hoda. Njihova ćerka, ovde 
tužena GG se izdržava od zakupnina za ze-
mljište koje je stekla ugovorom o poklonu i 
ugovorom o doživotnom izdržavanju, a oba-
vlja ... poslove u ..., gde i živi.

[7] Polazeći od utvrđenog činjeničnog 
stanja, prvostepeni sud je primenom odred-
bi čl. 51, 52, 53. i 103. Zakona o obligacio-
nim odnosima (ZOO) zaključio da su sudski 
overeni ugovor o poklonu i aneks ugovora 
ništavi zato što ne postoji osnov ugovora 
i što je motiv, koji je sastavni deo osnova 
kod ovakvog dobročinog ugovora, nedozvo-
ljen. Stanovište prvostepenog suda je da u 
konrektnom slučaju namera poklonodavca 
nije bila da svu svoju imovinu (pokretnu i 
nepokretnu) pokloni tuženoj s obzirom na 
nju kao ličnost i njeno pomaganje, već da 
izbegne da se iz te imovine prinudno naplati 
potraživanje pravnih prethodnika tužilaca, 
koje je utvrđeno pravnosnažnom presudom 
koja je postala izvršna dva i po meseca pre 
zaključenja ugovora, a koje potraživanje 
poklonodavac kao dužnik nije dobrovoljno 
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izmirio. Sledom toga, zaključak prvostepe-
nog suda je da je predmetni ugovor o po-
klonu prividan ugovor, ali da isti ne prikriva 
neki drugi punovažan ugovor, zbog čega je 
usvojio tužbeni zahtev i utvrdio ništavost 
ugovora o poklonu i njegovog aneksa u 
smislu čl. 103. ZOO, sa posledicom uspo-
stavljanja pređašnjeg stanja u smislu čl. 104. 
ZOO, odnosno trpljenjem poklonoprimca da 
se poklonodavac ponovo uknjiži kao vlasnik 
na nepokretnostima koje su bile predmet 
ugovora i utvrđenja da su sve poklonjene 
pokretne stvari vlasništvo poklonodavca.

[8] Drugostepeni sud je prihvatio stano-
vište prvostepenog suda da prilikom zaklju-
čenja ugovora o poklonu i aneksa ugovora 
prava volja poklonodavca i poklonoprimca 
nije bila da se učini poklon, već da se one-
mogući sprovođenje izvršenja na imovini 
poklonodavca radi namirenja potraživanja 
pravnih prethodnika tužilaca iz pravnosna-
žne sudske odluke, te da je zbog nedostat-
ka namere darivanja i nedozvoljene pobu-
de (motiva) nedopušten i osnov ugovora o 
poklonu, zbog čega je isti ništav u smislu  
čl. 52. ZOO. Dodatna argumentacija dru-
gostepenog suda je da zaključeni ugovor 
po svojoj pravnoj prirodi nije ni ugovor o 
doživotnom izdržavanju, jer isti ne ispu-
njava uslov obavezne forme za zaključe-
nje tog ugovora u smislu čl. 195. Zakona o 
nasleđivanju, a ne može se smatrati ni tzv. 
nepravim (kvazi) ugovorom o doživotnom 
izdržavanju u smislu ranije važećih propi-
sa (Austrijskog građanskog zakonika, koji 
je važio na teritoriji Vojvodine i mogao se 
primenjivati na osnovu čl. 4. Zakona o ne-
važnosti pravnih propisa donetih pre 6. 4. 
1941. godine i za vreme neprijateljske oku-
pacije), jer tužena GG ugovorom nije preu-
zela nikakve konkretne obaveze izdržavanja 
oca do kraja njegovog života, niti obavezu 
da ga posle smrti sahrani, kao naknadu za 
preuzete imovinske koristi.

[9] Po oceni Vrhovnog kasacionog suda, 
pobijana presuda je zasnovana na pravilnoj 
primeni materijalnog prava.

[10] Pravilno je stanovište nižestepenih 
sudova da su sudski overeni ugovor o po-
klonu i aneks istog ugovora prividni i ništavi 

pravni poslovi zbog nedopuštene pobude i 
osnova za zaključenje ovog ugovora, u smi-
slu čl. 52. i 53, st. 3. ZOO. U prilog zaključ-
ku da nedostaje motiv i namera darežljivosti 
poklonodavca, kao i stvarna volja ugovarača 
da se poklon učini, odnosno primi, su i či-
njenice da je poklonodavac ugovorom ras-
polagao celokupnom pokretnom imovinom 
(nameštajem i drugim stvarima pokućstva 
i poljoprivrednim mašinama i mehanizacji-
om) u situaciji kada poklonoprimac ne živi 
u istom domaćinstvu sa poklodavcem, niti 
se bavi poljoprivredom, a zadržao je za sebe 
pravo doživotnog plodouživanja svih poklo-
njenih nepokretnosti. Takođe, tuženi VV je 
pristupio zaključenju ugovora o poklonu sa 
ćerkom u vreme kada je pravnosnažnom i 
izvršnom presudom obavezan da zajedno sa 
suprugom isplati novčano potraživanje u ve-
ćem iznosu pravnim prethodnicima tužilaca, 
što nije dobrovoljno učinio.

[11] Vrhovni kasacioni sud prihvata kao 
pravilno i stanovište nižestepenih sudova da 
prividan ugovor o poklonu ne prikriva neki 
drugi pravno valjani ugovor koji bi u smi-
slu čl. 66, st. 2. ZOO važio između tuženih 
kao ugovarača. Ovo iz razloga što predmetni 
ugovor ne ispunjava uslov stroge zakonske 
forme neophodne za punovažnost ugovora o 
doživotnom izdržavanju, niti ispunjava uslov 
sadržine u smislu jasno definisanih i trajnih 
obaveza izdržavanja neophodnih za puno-
važnost nepravog ugovora o doživotnom 
izdržavanju. Činjenica da je čl. 6. aneksa 
ugovora konstatovano da poklonoprimac već 
više godina finansijski i na svaki drugi na-
čin pomaže poklonodavca i njegovu suprugu 
i da će to nadalje činiti, nije dovoljna da bi 
se moglo smatrati da je ugovorena obaveza 
doživotnog izdržavanja u onoj meri koja je 
potrebna za nepravi ugovor o doživotnom iz-
državanju. Pogotovo što nedostaje nasledno
-pravna komponenta za ovakav ugovor, bu-
dući da je predmetnim ugovorom o poklonu 
poklonoprimac postao vlasnik poklonjenih 
nepokretnosti (i pokretnih stvari) i izvršio 
upis u katastru. 

[…]
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ZUrS 2008. čl. 25, st. 3;   
ZPD čl. 548, st. 3.

Spor  o  odgovornosti  kontrolnog 
člana  jednog  društva  sa  ograničenom 
odgovornošću koje je brisano usled pri-
nudne  likvidacije  spada  u  stvarnu  na-
dležnost privrednog suda.

Rešenje VKS od 19. januara 2022. –  
R1 854/21. (OS u Novom Sadu;  
PS u Beogradu)

Iz obrazloženja:
[1] Tužilac je 12. 1. 2018. godine Pri-

vrednom sudu u Beogradu podneo tužbu pro-
tiv Trgovinskog preduzeća „BG Elephant” 
d.o.o., Beograd, čiji je zakonski zastupnik 
AA. U tužbi je naveo da je tuženi zakupac 
poslovnog prostora na kome je tužilac nosi-
lac prava svojine, po osnovu ugovora o za-
kupu poslovnih prostorija, zaključenog 1. 9. 
1994. godine, između Zajedničkog fon-
da poslovnog prostora opštine i grada, kao 
pravnog prethodnika Agencije za poslovni 
prostor Grada Beograda, sada Sekretarijata 
za imovinske i pravne poslove kao zakupo-
davca i tuženog, a koji poslovni prostor se 
nalazi u Ustaničkoj br. 125b, površine 75 m2 
u Beogradu. Kako tuženi obavezu plaćanja 
zakupnine ne izmiruje redovno, tužbom je 
traženo da se obaveže da za period od de-
cembra 2014. do marta 2015. godine tužio-
cu na ime duga isplati 145.800,00 dinara, sa 
kamatom od podnošenja tužbe do isplate i da 
mu naknadi troškove postupka.

[2] Rešenjem P 179/18 od 28. 1. 2019. 
godine, Privredni sud u Beogradu postavio 
je tuženom Trgovinskom preduzeću „BG 
Elephant” d.o.o. za privremenog zastupnika 
Anu Aleksić, advokata iz ... Na ročištu odr-
žanom pred Privrednim sudom u Beogradu 
13. 6. 2019. godine, privremeni zastupnik 
je predložio da se prekine postupak, jer je 
uvidom u zvanični sajt APR utvrđeno da 
je nad tuženim pokrenut postupak likvi-
dacije, pa je sud 14. 6. 2019. godine, reše-
njem P 179/2018. utvrdio prekid postupka 
i odredio da će se isti nastaviti kada budu 
ispunjeni uslovi iz čl. 547a) st. 4. Zakona 
o privrednim društvima. Protiv navedenog 

rešenja tuženi je izjavio žalbu, koja je od-
bijena rešenjem Privrednog apelacionog 
suda Pž 4557/19. od 25. 9. 2019. godine i 
potvrdio rešenje Privrednog suda. Tužilac je 
podneskom od 6. 8. 2021. godine predložio 
nastavak postupka, s tim što je kao tuženog 
označio kontrolnog čl. društva i nastavak 
postupka predložio u odnosu na kontrolnog 
čl. društva AA, jer je rešenjem Agencije za 
privredne registre – Registar privrednih su-
bjekata BDSL 28898/2019. od 28. 7. 2019. 
godine, registrovano da se po službenoj du-
žnosti briše privredni subjekat Trgovinsko 
preduzeće „BG Elephant” d.o.o., Beograd 
– u prinudnoj likvidaciji iz Registra pri-
vrednih subjekata, a da su na dan njegovog 
brisanja registrovani podaci o članu tog pri-
vrednog društva AA, sa udelom od 100 %. 
Nakon toga, Privredni sud u Beogradu je  
15. 9. 2021. godine, rešenjem P 179/18 
odredio nastavak postupka prema AA iz ... 
(koji je prekinut zbog pokretanja postupka 
prinudne likvidacije), nakon čega se ogla-
sio stvarno nenadležnim za postupanje u 
ovoj pravnoj stvari i odredio da se po prav-
nosnažnosti rešenja spis ustupi Osnovnom 
sudu u Novom Sadu, kao stvarno i mesno 
nadležnom sudu. Svoje stanovište o stvarnoj 
nenadležnosti Privredni sud u Beogradu za-
sniva na činjenici da je u ovoj pravnoj stvari 
postupak nastavljen prema AA, kao fizič-
kom licu, pa smatra da se u konkretnom slu-
čaju radi o sporu tužioca kao pravnog lica 
i tuženog kao fizičkog lica, čiji je predmet 
naknada zakupnine, pa svoje potraživanje 
tužilac treba da ostvaruje pred sudom opšte 
nadležnosti.

[3] Osnovni sud u Novom Sadu nije pri-
hvatio nadležnost već je predmet dostavio 
Vrhovnom kasacionom sudu radi rešavanja 
nastalog sukoba nadležnosti.

[4] Rešavajući nastali sukob nadležno-
sti na osnovu čl. 22. ZPP, Vrhovni kasaci-
oni sud je našao da je za postupanje u ovoj 
pravnoj stvari nadležan Privredni sud u 
Beogradu.

[5] Prema čl. 25, st. 1, t. 1. Zakona 
o uređenju sudova (Službeni glasnik RS, 
br. 116/08... 87/18), privredni sud u prvom 
stepenu sudi u sporovima između domaćih 
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i stranih privrednih društava i preduzeća, za-
druga i preduzetnika i njihovih asocijacija, 
u sporovima koji nastanu između privrednih 
subjekata i drugih pravnih lica u obavljanju 
delatnosti privrednih subjekata, kao i kada 
je u navedenim sporovima jedna od strana-
ka fizičko lice, ako je sa strankom u odno-
su materijalnog suparničarstva, a po st. 3. 
navedenog člana, između ostalog, u prvom 
stepenu sudi i u sporovima koji proizlaze iz 
primena Zakona o privrednim društvima.

[6] Kako u konkretnom slučaju, do stu-
panja AA na mesto tuženog u ovom par-
ničnom postupku nije došlo zaključenjem 
nekog pravnog posla, kojim bi imenovani 
kao fizičko lice preuzeo dužnost ispunjenja 
obaveza nastalih iz ugovornog odnosa „BG 
Elephant’’ d.o.o., Beograd, i tužioca, koji 
bi mogao predstavljati pravni osnov potra-
živanja tužioca prema AA; već njegova pa-
sivna legitimacija počiva upravo na njego-
vom svojstvu kontrolnog člana privrednog 
društva „BG Elephant’’ d.o.o., Beograd, i 
zasnovana je na odredbama Zakona o pri-
vrednim društvima (Službeni glasnik RS, br. 
36/11 ... 109/2021), koji u čl. 548, st. 3. pro-
pisuje da kontrolni član društva sa ograniče-
nom odgovornošću, odgovara neograničeno 
solidarno za obaveze društva i nakon brisa-
nja društva iz Registra. Sledom navedenog, 
označenje fizičkog lica kao tuženog u ovoj 
pravnoj stvari utemeljeno je na odredbama 
Zakona o privrednim društvima i počiva na 
njegovom svojstvu kontrolnog člana dru-
štva, pa upravo iz tog svojstva i uloge koju 
je imao u privrednom društvu, proizlazi i 
njegova odgovornost, budući da se on po-
javljuje kao svojevrstan sledbenik prinudno 
likvidarnog privrednog društva u pogledu 
ispunjenja njegovih obaveza preostalih na-
kon likvidacije.

[7] Imajući u vidu navedeno, u kon-
kretnom slučaju se ne radi o sporu za čije 
rešavanje bi stvarno nadležan bio sud opšte 
nadležnosti, već privredni sud u konkretnom 
slučaju Privredni sud u Beogradu.

Napomena
1. Stav koji zastupa VKS u ovoj odluci 

sledi PAS (19. 10. 2022. – 7 Pž 7662/22), 

doduše bez pozivanja na njega, ali i bez pre-
uzimanja dogmatičke argumentacije. Nai-
me, PAS samo ističe da je u pitanju „spor 
koji proističe iz primene ZPD“. Uz to, tre-
ba napomenuti da je PAS imao pred sobom 
tužbu protiv fizičkog lica kao kontrolnog 
člana brisanog d.o.o. usled prinudne likvi-
dacije. Ta razlika u odnosu na činjenice iz 
predmeta pred VKS, međutim, nema nika-
kav pravni značaj, jer i u jednom i u drugom 
slučaju je pravno pitanje identično.

2. Odluka VKS je doneta na osnovu 
ZUrS iz 2008. koji će uskoro prestati da 
važi. Na njegovo mesto dolazi novi ZUrS 
(2023), donet u paketu pravosudnih zako-
na koji su za cilj imali upodobljavanje za-
konskog prava ustavnim promenama. Ipak, 
celokupna materija stvarne nadležnosti u 
parničnom postupku nije menjana; jedi-
na izmena je zapravo promena numeracije 
članova. Otuda će stav VKS o ovom pita-
nju biti aktuelan i nakon „početka primene“ 
novog ZUrS (i dalje u srpskom pravu živi 
„izum“, po kojem jedan zakon doduše stupa 
na snagu, ali se ipak ne primenjuje; o tome 
kritički već Grubač, Jedno pogrešno shvata-
nje ustavnih odredaba o stupanju zakona na 
snagu, Glasnik AKV 5/2009, 159 i sled. sa 
daljim upućivanjima).

ZPP čl. 316, 374, st. 1;   
ZArb čl. 14.

Neodlučivanje  o  neblagovremenom 
prigovoru  arbitraže  zaista  predstavlja 
povredu  postupka,  koja  međutim  ne 
utiče na pravilnost i zakonitost presude.

Presuda AS u Nišu od 15. septembra 
2021. – 45 Gž 1046/21 (OS u Surdulici, 
SJ Vladičin Han)

Iz obrazloženja: 
[…] 
[5] Prema utvrđenom činjeničnom sta-

nju, tuženi je bio zakupac na parcelama 
tužilaca i to na kp. br. xxx4 i xxx1 KO D 
počev od 22. 1. 2018. godine, kada je za-
ključen ugovor o zakupu do 30. 6. 2018. 
godine kada je istekao sporazum br. 1 zbog 
čega je zaključen sporazum br. 2 dana  
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1. 7. 2018. godine do 31. 12. 2018. godine 
za koji period je ugovorena zakupnina za 
dve parcele u iznosu od 2.631 evra. Tuženi 
je istog dana 22. 1. 2018. godine zaključio 
sa tužiocima ugovor o zakupu na određeno 
vreme parcela kp. br. xxx3, xxx4 i xxx5 di-
nara u KO D, sve do 30. 6. 2018. godine, 
a po isteku važenja tog ugovora zaključen 
je sporazum br. 1 kojim je produžen ugovor  
o zakupu počev od 1. 7. 2018. do 31. 12. 
2018. godine i za navedeni period je utvrđen 
iznos zakupnine 990,51 evra. Prema nalazu 
veštaka ekonomsko finansijske struke i is-
pravci nalaza istog veštaka tuženi tužiocima 
duguje na ime zakupa kp. br. xxx4 i xxx1 
iznos od po 155.649,83 dinara a na ime 
zakupa kp. br. xxx3, xxx4 i xxx5 iznos od  
po 51.367,54 dinara. Tuženi tužiocima nije 
isplatio ugovorenu zakupninu.

[6] Na osnovu ovako utvrđenog činje-
ničnog stanja, pravilno je prvostepeni sud 
primenio materijalno pravo i usvojio tužbeni 
zahtev tužilaca za isplatom dugovanog izno-
sa od strane tuženog, a odbio za višak traže-
nih iznosa, shodno nalazu veštaka ekonom-
ske struke, a za svoju odluku je dao razloge 
koje prihvata i drugostepeni sud.

[7] Odredbom čl. 567, st. 1. ZOO pro-
pisano je da se ugovorom o zakupu obave-
zuje zakupodavac da preda određenu stvar 
zakupcu na upotrebu, a ovaj se obavezuje da 
mu za to plaća određenu zakupninu. Kako 
je provedenim dokazima utvrđeno da je tu-
ženi po osnovu ugovora o zakupu i aneksa 
ugovora na određeno vreme zaključenog 
sa tužiocima koristio parcele xxx4, xxx1, i 
xxx3, xxx4 i xxx5, a da za utuženi period 
nije platio zakupninu, to je pravilno prvoste-
peni sud zaključio da je tuženi u obavezi da 
tužiocima isplati dosuđeni iznos.

[8] Pobijajući prvostepenu presudu, tu-
ženi žalbom ukazuje da je prvostepeni sud 
učinio bitnu povredu odredbi parničnog po-
stupka u smislu čl. 374, st. 2, t. 2. ZPP, jer je 
propustio da odluči o istaknutom prigovoru 
apsolutne nenadležnosti suda u Republici 
Srbiji da odlučuje u ovoj pravnoj stvari a s 

obzirom na to da je predmetnim Ugovorima 
o zakupu, zaključenim između parničnih 
stranaka ugovorena nadležnost međunarod-
ne arbitraže B, privredne komore u S.

[9] Odredbom čl. 14. Zakona o arbitraži 
(Službeni glasnik RS, br. 46/2006) propisa-
no je da sud kome je podneta tužba u stvari 
koja je predmet sporazuma o arbitraži ogla-
šava se nenadležnim i odbacuje tužbu po 
prigovoru stranke koji mora da bude podnet 
pre upuštanja u raspravljanje o predmetu 
spora, osim ako utvrdi da je sporazum o ar-
bitraži očigledno ništav, da je bez dejstva ili 
da ga nije moguće izvršiti.

[10] Shodno navedenom, procesni uslov 
za donošenje rešenja o oglašavanju nenadle-
žnim i o odbacivanju tužbe u stvari koja je 
predmet sporazuma o arbitraži je ne samo 
postojanje punovažnog sporazuma strana-
ka o rešavanju spora putem arbitraže već i 
isticanje ovog prigovora od strane tuženog 
pre upuštanja u raspravljanje u ovoj pravnoj 
stvari. Kako iz spisa predmeta proizilazi da 
se tuženi upustio u raspravljanje o glavnoj 
stvari, osporio tužbeni zahtev po osnovu i 
po visini, kako podnescima, tako i navodima 
iznetim na glavnoj raspravi i da je navedeni 
prigovor istakao tek podneskom 10. 3. 2020. 
godine, nakon upuštanja u raspravljanje, to 
je prvostepeni sud pravilno zasnovao svoju 
nadležnost imajući u vidu i da je odredbom 
čl. 1, st. 1. Zakona o parničnom postupku 
propisana nadležnost suda za odlučivanje o 
imovinskopravnim zahtevima stranaka.

[11] Iz navedenog razloga, neodluči-
vanje prvostepenog suda o istaknutom pri-
govoru nenadležnosti suda predstavlja re-
lativno bitnu povredu odredaba parničnog 
postupka iz čl. 374, st. 1. u vezi sa čl. 316. 
ZPP koja nije uticala na pravilnost i zako-
nitost donošenja pobijane odluke, zbog čega 
je drugostepeni sud žalbene navode ocenio 
kao neosnovane pa je žalbu tuženog odbio 
a prvostepenu presudu potvrdio u pobijanim 
delovima, odlučujući kao u izreci presude

[…]

Priredio doc. dr Marko S. Knežević  
Pravni fakultet Univerziteta u Novom Sadu
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Г о р д а н а  И л и ћ  П о п о в
Правни факултет, Универзитет у Београду

МИЊА ђОКИЋ  
ПОРЕСКИ ДЕЛИКТИ У СРПСКОМ ПРАВУ   

Београд: ЈП Службени гласник, 2023.

У издању ЈП Службени гласник недавно је изашла из штампе моно-
графија Порески деликти у српском праву адвоката др Миње Ђокића. Реч 
је о књизи која представља ауторову докторску дисертацију, одбрањену 
cum laude на Правном факултету Универзитета у Београду.

Објављивањем ове монографије ЈП Службени гласник је обогатио 
свој издавачки опус књигом у којој су на целовит и свеобухватан начин 
обрађена пореска кривична дела и порески прекршаји, које је аутор 
оправдано подвео под шири појам „порески деликти“. То је прва књига у 
домаћој научној литератури у којој се систематским приступом, јасним, 
разумљивим и лепим стилом, синтетички анализирају деликтна пона-
шања која имају за предмет јединствени групни објекат заштите, односно 
јавне приходе у буџету Републике Србије. Будући да су радње извр-
шења пореских деликата бланкетног карактера, аутор их сагледава кроз 
призму пореског права, јер само повреда пореског материјалног права 
конституише противправност дела пореског обвезника. Мултидисципли-
наран приступ који аутор примењује у књизи показује његово знање и 
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умешност да обједини материју казненог, пореског и управног права, што 
овој монографији даје нарочит квалитет.

Књига Порески деликти у српском праву, поред Уводних и Закључ-
них разматрања, садржи пет поглавља, која су даље организована у уже 
целине. У првом поглављу аутор указује на различите облике избега-
вања плаћања пореза, истичући да сваки облик пореске евазије доводи 
до пореске уштеде, али не подразумева и деликтно понашање. Тако, уко-
лико порески обвезник испуни законске услове за пореско ослобођење 
он законито и легитимно остварује пореску уштеду, али ако различитим 
техникама агресивног пореског планирања изиграва циљ ради којег је 
закон донет он, иако се креће у оквирима прописа, нелегитимно (поре-
ски) поступа. Ђокић отуда испитује где је та суптилна граница до које 
законито а нелегитимно минимизовање пореза остаје ван домашаја казне-
ноправних прописа, односно када нелегитимна евазија постаје незаконита 
пореска евазија. У другом поглављу се даје јасно разграничење између 
кривичних дела и прекршаја који за групни објекат заштите имају фискус. 
У српском праву пореска кривична дела нису на систематичан начин обу-
хваћена једним законом: Кривичним закоником су, у оквиру кривичних 
дела против привреде, прописане пореска утаја и неуплаћивање пореза 
по одбитку, док Закон о пореском поступку и пореској администрацији 
прописује пореску превару у вези са порезом на додату вредност, угрожа-
вање наплате пореза и пореске контроле, недозвољени промет акцизних 
производа и недозвољено складиштење робе. Ђокић сматра да би убудуће 
требало одустати од постојеће дихотомије нормирања пореских кривич-
них дела те чини предлог да се de lege ferenda сва пореска кривична 
дела уреде секундарним кривичним законодавством, то јест Законом о 
пореском поступку и пореској администрацији, наглашавајући потребу 
примене пореског права у казненим поступцима који за предмет имају 
пореска кривична дела. У трећем поглављу је аналитички детаљно обра-
ђено свако пореско кривично дело из примарног и секундарног кривичног 
законодавства, радње извршења су подвргнуте критичком преиспитивању, 
уз указивање на њихове специфичности, анализирана је правна природа 
објективног услова инкриминације, испитивани су објективни разлози 
и разлог савесности код утврђивања намере извршиоца. Аутор, такође, 
није пропустио да у својој монографији анализира саизвршилаштво у 
пореским кривичним делима, подстрекавање на извршење пореских кри-
вичних дела, као и радње помагања у извршењу пореских кривичних 
дела обављањем делатности пореског саветовања или пореског засту-
пања. Посебна вредност књиге Порески деликти у српском праву огледа 
се у томе што Ђокић своју анализу поткрепљује међународном судском 



Гласник Адвокатске коморе Војводине, бр. 1/2023.

384

праксом и добро одабраним примерима из досадашње праксе српских 
судова, закључујући да се у српској јуриспруденцији особеностима поре-
ске материје у казненим поступцима посвећује недовољна пажња.

Применом исте методологије коју је користио приликом анализе 
пореских кривичних дела, Миња Ђокић је у четвртом поглављу наставио 
истраживање деликата против фискуса анализом пореских прекршаја. 
Зависно од тога да ли је реч о повреди одредби процесног пореског 
закона – Закона о пореском поступку и пореској администрацији или 
материјалног пореског закона, разликују се општи порески прекршаји 
правних лица и предузетника и посебни порески прекршаји. Анализи-
рајући и опште и посебне пореске прекршаје и све њихове облике, аутор 
указује на одређене недоречености законодавца у формулацијама, на 
понављања и преклапања истих радњи извршења код различитих поре-
ских прекршаја те предлаже измене не само да би се обезбедила боља 
заштита јавних прихода, него и да би се отклониле неке постојеће нело-
гичности и успоставила већа кохерентност у области пореских прекршаја 
против фискуса.

Пето поглавље је посвећено материјалним и процесним специфич-
ностима пореских деликата и могућем стицају пореског кривичног дела 
са неким другим кривичним делима, до којег може доћи због бланкетне 
диспозиције пореских деликата. Поред тога, анализирано је начело ne bis 
in idem („забрана двоструке угрожености“) у области пореских деликата. 
Ђокић испитује примену тог начела у односу порески прекршај ‒ пореско 
кривично дело, односно какве су правне последице окончања прекршајног 
или кривичног поступка на могућност поновног вођења поступка против 
истог лица поводом исте пореске ствари. Оцењујући примењивост начела 
ne bis in idem у српском пореском поступку, он указује да се забрана дво-
струке угрожености може, такође, применити и на однос порески управни 
поступак – порески деликт. Пажња је посвећена и радњама које може да 
предузме Пореска полиција, која је посебан организациони део Пореске 
управе, са циљем откривања пореских деликата и њихових учинилаца и, 
у том смислу, указано је на проблем доказивања битних елемената који 
одређују деликте у области опорезивања.

Сумирајући своје опсежно истраживање, аутор закључује да би 
de lege ferenda требало избегавати инкриминације које као битно обе-
лежје имају пропуштање у плаћању пореза и доприноса јер наплата свих 
фискалитета треба ефикасно да се спроводи у пореском поступку. Такође, 
он је установио да систем српских процесних правила и Устав Републике 
Србије пружају заштиту од двоструког прогона и осуде за исто дело, али 
Закон о прекршајима допушта примену начела ne bis in idem у односу 
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на претходно вођени кривични поступак само под претпоставком да је 
реч о осуђујућој пресуди. Ваља поменути и Ђокићев закључак да се на 
случајеве када су се порески обвезници приликом доношења пословних 
одлука ослањали на савете пореског адвоката или саветника, а затим су 
окривљени за пореско кривично дело или порески прекршај, не може 
применити институт неотклоњиве правне, односно стварне заблуде. 
Анализирајући досадашњу праксу српских судова, Ђокић закључује да 
комплексне и сложене структуре трансакција које порески обвезници 
осмишљавају како би избегли плаћање пореза захтевају да јавни тужиоци 
и судије, али и адвокати, који поступају у пореским предметима довољно 
добро познају пореске прописе да би могли да утврде да ли је реч о неле-
гитимној или незаконитој пореској евазији, односно да би били у стању 
да правилно сагледају чињенично стање конкретног пореског случаја 
те избегну евентуалну погрешну квалификацију дела (нпр. у пракси се 
дешава да органи поступка не разликују пореску утају од неуплаћивања 
пореза по одбитку). Према његовом мишљењу, неопходно је успоставити 
много бољу сарадњу између Пореске управе, и посебно Пореске поли-
ције, и Тужилаштва за организовани криминал и других релевантних 
државних органа.

Резултати Ђокићевог истраживања предочени у овој књизи могу 
допринети бољем разумевању примене пореског материјалног права у 
кривичним и прекршајним поступцима поводом пореских деликата. Он 
сматра да стање позитивног српског законодавства у области пореских 
деликата нема задовољавајући ефекат на специјалну и генералну пре-
венцију код учинилаца и формулише своје предлоге измена кривичног и 
пореског законодавства de lege ferenda, указујући на потенцијалне (или 
могуће) правце даљег унапређивања српских прописа који уређују кри-
вична дела и прекршаје у области опорезивања, са циљем заштите јавних 
прихода неопходних за функционисање државе, али и заштите пореских 
обвезника од неоправданих правних последица.
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UPUTSTVO ZA AUTORE S PRAVILIMA CITIRANJA

I. OPŠTE NAPOMENE

Glasnik Advokatske komore Vojvodine (u daljem tekstu: Glasnik) obja-
vljuje članke iz oblasti pravne teorije i prakse. Svaki članak, po pravilu, 
predaje se u elektronskoj formi (Word datoteka sa .docx ekstenzijom).

Radovi se dostavljaju putem platforme za elektronsko uređivanje časo-
pisa na linku: http://aseestant.ceon.rs/index.php/gakv/user ili na e-mail adresu: 
akvojvodine@gmail.com

Radovi koji se prijavljuju putem platforme za elektronsko uređivanje 
časopisa, prijavljuju se prema tehničkim uputstvima za korišćenje tog sistema 
koja su dostupna na veb-stranici Advokatske komore Vojvodine.

Uredništvo zadržava pravo tehničkog prilagođavanja teksta u skladu s 
pravilima uređivanja, lekture i korekture. 

Predajom teksta, autor izjavljuje da tekst nije ni objavljen ni prihva-
ćen za objavljivanje te da neće biti predat za objavljivanje bilo kom drugom 
mediju. Autor takođe izjavljuje da je nosilac autorskog prava, da je obave-
šten o pravima trećih lica i da je ispunio zahteve koji proizlaze iz tih prava. 
Posebno autor izjavljuje da predaje tekst koji je nastao poštovanjem kodeksa 
akademske etike. 

Uredništvo Glasnika Advokatske komore Vojvodine i recenzenti angažo-
vani od strane časopisa u svom radu rukovode se preporukama i smernicama 
Komiteta za etiku publikovanja (COPE).

II. OBIM I OPREMLJENOST ČLANKA

Obim teksta 

Dužina teksta po pravilu ograničena je na jedan autorski tabak koji čini 
tekst od 16 stranica sa po 28 redova na strani i 66 slovnih mesta u redu, što 

ГЛ АС Н И К  А Д В О К АТ С К Е  КО М О Р Е  В О Ј В ОД И Н Е  
ЧАСОПИС ЗА ПРАВНУ ТЕОРИЈУ И ПРАКСУ

Република Србија • 21000 Нови Сад • Змај Јовина 20/I • Телефон: 021/521-235
e-mail: akvojvodine@gmail.com • www.glasnik.edu.rs

G L A S N I K  A D V O K AT S K E  K O M O R E  V O J V O D I N E  
ČASOPIS ZA PRAVNU TEORIJU I  PRAKSU

Republika Srbija • 21000 Novi Sad • Zmaj Jovina 20/I • Telefon: 021/521-235
e-mail: akvojvodine@gmail.com • www.glasnik.edu.rs
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Uputstvo za autore s pravilima citiranja, str. 386–395.

ukupno čini dužinu teksta od 30.000 slovnih znakova (karaktera) uključujući 
i razmake.

Kada je to posebno opravdano značajem teme ili istraživanja, tekst može 
iznositi i tabak i po. 

Izuzetno, tekst može biti i obimniji o čemu odlučuje uredništvo Glasnika.
Za pisanje se koristi font Times New Roman veličine 12 pt, s razmakom 

između redova vrednosti 1,5 na stranici A4 formata. 

Jezik i pismo

Članci se predaju na srpskom jeziku na ćiriličkom ili latiničkom pismu, 
ili na engleskom jeziku, ili na jezicima u službenoj upotrebi u Bosni i Herce-
govini i u republikama Crnoj Gori ili Hrvatskoj. 

Članci se predaju u elektronskoj formi.
Članci koji se predaju na srpskom jeziku uz apstrakt i ključne reči na 

srpskom jeziku, moraju sadržati i apstrakt i ključne reči na engleskom jeziku.

Autori

Ime i prezime autora s akademskom titulom i zvanjem, naziv i puna 
adresa institucije u kojoj autor radi i druge neophodne afilijacije, kao i kontakt 
odnosno e-mail adresa autora, ne navode se u članku.

Navedene podatke autor dostavlja uredništvu u zavisnosti od načina na 
koji prijavljuje članak:

1. ukoliko rad prijavljuje putem platforme za elektronsko uređiva-
nje časopisa, popunjavanjem odgovarajućih polja prilikom prijave članka 
na platformi;

2. ukoliko rad prijavljuje putem e-mail adrese, onda navedene podatke 
unosi u samu poruku u čijem se prilogu nalazi i članak koji se prijavljuje.

Autor koji je ranije objavljivao pod drugim imenom ima pravo da se na 
njegov zahtev u posebnoj naznaci uz njegovo ime navede i ime odnosno imena 
pod kojima je ranije objavljivao. 

Naslov članka 

Naslov članka navodi se velikim slovima (verzal) na sredini stranice, 
fontom Times New Roman, bold, veličine 14 pt.
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Sažetak i rezime

Sažetak je kratak informativan prikaz sadržaja članka koji čitaocu omo-
gućava da brzo i tačno oceni njegovu relevantnost. 

Sažetak se daje na početku članka, ispod naslova, a iznad ključnih reči.
Sastavni delovi sažetka su osnovni problemi, cilj istraživanja, metodi, po 

mogućnosti kratak osvrt na rezultate i zaključke. 
Sažetak treba da ima od 60 do 200 reči i treba da stoji između zaglavlja 

(naslov, imena autora i dr.) i ključnih reči, nakon kojih sledi tekst članka. 
Naučni članak mora sadržati sažetke na srpskom i engleskom jeziku. 
Strani autori koji se ne koriste srpskim jezikom, rad na engleskom jeziku 

mogu prijaviti i bez sažetka na srpskom jeziku, ukoliko rad bude prihvaćen za 
objavljivanje stručni prevod sažetka na srpski jezik, uz dozvolu autora, obez-
bediće uredništvo. 

Za sažetke na engleskom jeziku (kada je članak na srpskom jeziku) ured-
ništvo obezbeđuje kvalifikovanu lekturu. 

Ako je jezik rada srpski, sažetak na stranom jeziku može se pružiti u 
proširenom obliku, kao tzv. rezime. 

Rezime može da bude u strukturiranom obliku. 
Dužina rezimea može biti do 1/10 dužine članka. 
Rezime se daje na kraju članka, nakon odeljka Literatura. 
Sažetak i ključne reči ne moraju imati radovi koji se svrstavaju u 

ostale priloge, u skladu sa čl. 26. Poslovnika o radu s pravilnikom o uređiva-
nju Glasnika. 

Кljučne reči

Кljučne reči su termini ili fraze koje najbolje opisuju sadržaj članka za 
potrebe indeksiranja i pretraživanja. 

Broj ključnih reči ne može biti veći od 10. 
Кljučne reči daju se na svim jezicima na kojima postoje sažeci. 
U članku se daju neposredno nakon sažetaka, odnosno rezimea. 

Podnaslovi

Podnaslovi se pišu na sredini, velikim slovima, veličina fonta 12 pt i 
numerišu se arapskim brojevima. Ukoliko podnaslov ima više celina, one se 
označavaju arapskim brojevima, kao: 1.1. – malim običnim slovima, veličina 
fonta 12, 1.1.1. – malim kurzivnim slovima, font 11.
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Literatura

Nakon teksta rada sledi odeljak Literatura u kom autor navodi sve izvore 
koje je koristio u tekstu i na koje je upućivao, bilo da je upućivanje vršeno u 
samom tekstu ili u fusnoti.

Izvori se navode azbučnim odnosno abecednim redom, prema prezi-
menu autora. 

Autor može grupisati izvore prema vrsti, npr: knjige i članci, pozitivno-
pravni propisi, međunarodna regulativa itd.

Banka podataka

Kada je to posebno opravdano, naučni članici ili stručni radovi obja-
vljeni u časopisu mogu biti propraćeni bankom podataka. 

Banka podataka je skup podataka razvrstanih i izloženih po određenom 
sistemu, namenjenih daljim naučnim interpretacijama ili praktičnoj primeni, 
ili služe kao dokaz ili prilog potvrđivanju ili opovrgavanju zaključaka, teza 
i ideja kojima se naučni članak bavi, a po svom obimu su takvi da ne bi bilo 
celishodno uvrstiti ih u sam članak. 

Banka podataka predstavlja prilog koji se raspoređuje odmah iza članka 
povodom kog se prilaže. 

Izuzetno, ukoliko obim podataka prevazilazi 16 stranica, u prilogu rada 
može se navesti skraćena banka podataka. 

Skraćena banka podataka je saopštenje u kom se navodi vrsta podataka 
koji su njen predmet, metodologija i sistematika razvrstavanja podataka u 
banci, kao i spisak podataka na koje se odnosi, s obaveznom naznakom o tome 
da se svi podaci i u punom obimu nalaze u elektronskoj banci podataka na 
tačno određenoj veb-adresi.

Elektronska banka podataka predstavlja banku podataka u elektronskoj 
verziji koju uredništvo čini dostupnom na istoj veb-stranici na kojoj se nalazi i 
elektronska kopija časopisa. 

Uredništvo može odlučiti da se elektronska banka podataka objavi i u 
štampanom obliku, kada to zahtevaju interesi naučne ili stručne javnosti. 

U slučaju iz prethodnog stava uredništvo može odlučiti da se takva banka 
podataka objavi u okviru vanrednog, dopunskog ili specijalnog broja časopisa.

U postupku prijavljivanja članka, banka podataka dostavlja se kao prilog 
u elektronskoj formi uz članak.
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III. PRAVILA CITIRANJA

Bibliografsko citiranje vrši se putem fusnota prema pravilima datim u 
primerima citiranja bibliografskih jedinica. 

Kada autor u svoj rad unosi citirani tekst koji svojom dužinom zauzima 
dva ili više reda, takav se tekst izdvaja u poseban pasus koji se ceo uvlači u 
odnosu na početnu liniju teksta korišćenjem komande tab.:

1. Odredbom čl. 153. Zakona o parničnom postupku predviđeno je da:
„Stranka koja u celini izgubi parnicu dužna je da protivnoj stranci 

naknadi troškove (st. 1). Ako stranka delimično uspe u parnici, sud može s 
obzirom na postignuti uspeh da odredi da svaka stranka snosi svoje troškove 
ili da jedna stranka naknadi drugoj srazmeran deo troškova st. 2)…”1

Primeri citiranja bibliografskih jedinica

Navođenje knjiga
1 autor: Prezime, Inicijal imena. (godina izdanja). Naslov: Podnaslov knjige. 

Mesto izdanja: Izdavač, broj stranice.
• Petrović, P. (2004). Pravo i pravda: Teorija prirodnog prava. Beo-

grad: Službeni glasnik, 258. 
2 autora: Prezime, Inicijal imena., Prezime, Inicijal imena. (godina izdanja). 

Naslov: Podnaslov knjige. Mesto izdanja: Izdavač, broj stranice.
• Petrović, P., Jovanović, J. (2007). Ugovori trgovinskog prava. Beo-

grad: Zavod za udžbenike i nastavna sredstva, 258.
3–5 autora: Prezime, Inicijal imena., Prezime, Inicijal imena., Prezime, Inicijal 

imena (godina izdanja). Naslov: Podnaslov knjige. Mesto izdanja: Izda-
vač, broj stranice.
• Petrović, P., Jovanović, J., Nikolić, N. (2009). Naknada štete. Beo-

grad: Službeni glasnik, 258.
6 i više autora: navode se svi autori ako ih je 6 ili 7, a kada ih je 8 i više, 

navodi se prvih 6, izostavljaju se svi ostali pre poslednjeg autora i umeće 
se pravopisni znak tri tačke. 
• Petrović, P., Jovanović, J., Nikolić, N., Stojanović S., Popović, P., ... 

Ivanović, I. (2011). Krivično pravo. Beograd: Pravni fakultet u Beo-
gradu, 258.

NAPOMENA: Prilikom navođenja literature na referensnoj strani izo-
staviti brojeve stranica koje upućuju na poseban deo citirane knjige.

1 Nakon citiranog dela podrazumevano sledi navođenje izvora u fusnoti.
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Navođenje članka iz časopisa

Prezime, Inicijal imena. (godina izdanja). Naslov članka. Naziv časopisa, 
volumen (broj), stranice od–do.  
• Petrović, P. (2014). Naknada štete. Pravnik, 90 (3), 141–157.

Navođenje enciklopedija u štampanom izdanju

Prezime, Inicijal imena (godina izdanja). Naslov članka. Naslov enciklopedije. 
(vol. broj, str. broj). Mesto izdanja: Izdavač.
• Petrović, P. (2007). Pravo. Enciklopedija prava. (vol. 1, str. 170–

171). Beograd: Prosveta.

Navođenje enciklopedija u onlajn izdanju

Prezime, Inicijal imena (godina izdanja). Naslov članka. Naslov enciklope-
dije. Preuzeto.
• Petrović, P. (2007). Pravo. Enciklopedija prava. Preuzeto 27. 1. 2020. 

sa http://primer.com.

Prihvatljiva je i formulacija: Dostupno na:
Prezime, Inicijal imena. (godina izdanja). Naslov. Dostupno na: internet adresa 

• Petrović, P. (2014). Enciklopedija prava. Dostupno na: http://
primer.com

Navođenje izvora s interneta

Prezime, Inicijal imena. (godina izdanja). Naslov. Preuzeto datum sa: 
internet adresa 
• Petrović, P. (2014). Naknada štete. Preuzeto 27. 12. 2018. sa: http://

primer.com 

Prihvatljiva je i formulacija: Dostupno na:
• Petrović, P. (2014). Naknada štete. Dostupno na: http://primer.com

Navođenje domaćih propisa

Pun naziv propisa, glasilo u kome je propis objavljen, broj glasila/godina 
objavljivanja. 
• Zakon o obligacionim odnosima, Službeni glasnik RS, br. 36/2011, 

99/2011, 83/2014. – dr. zakon, 5/2015. i 44/2018.
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Navođenje stranih propisa

Naziv institucije koja je propis donela, pun naziv propisa, mesto objavlji-
vanja, godina.
• European Parliament, The Impact of German Unification on the 

European Community, Brussels, 1990.

Navođenje domaće sudske prakse

Naziv sudske odluke i naziv suda koji je odluku doneo, broj odluke i 
datum odluke.
• Presuda Apelacionog suda u Beogradu, Gž1 2137/2011. od 25. 5. 

2011. godine.

Navođenje strane sudske prakse 

Strana sudska praksa se navodi u skladu s pravilima koja važe za navođenje 
sudske prakse odgovarajućih sudova.

Pravila citiranja sudske prakse Evropskog suda pravde mogu se pronaći na sle-
dećem linku: https://curia.europa.eu/jcms/jcms/P_126035/en/

Sudska praksa Evropskog suda za ljudska prava citira se tako što se prvo kur-
zivom navodi ime predmeta, potom u zagradi skraćenica „App. no.“ 
Nakon koje se navodi broj predmeta, potom datum donošenja odluke:
• A. v. Austria, (App. no. 123/88), 12. 11. 1989. 

Ukoliko se autor poziva na tačno označeni paragraf u odluci potrebno je nave-
sti i broj paragrafa s oznakom para.: 
• A. v. Austria, (App. no. 123/88), 12. 11. 1989. para. 25.

Ukoliko se citat odnosi na više paragrafa onda navesti paragrafe od–do 
s oznakom paras.: 
• A. v. Austria, (App. no. 123/88), 12. 11. 1989. paras. 25–28.

Literatura, izvori i citirana sudska praksa
Literatura se navodi nakon članka, kao posebna sekcija tako što se sve 

bibliografske jedinice navode azbučnim ili abecednim redom po 
prezimenu autora, a kod istog autora, po godini izdavanja (od najnovije 
do najstarije). Iza prezimena, a pre imena odnosno inicijala imena autora, 
obavezno se piše zapeta.
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Domaći i međunarodni izvori prava se navode nakon članka, kao posebna 
sekcija, redom kojim su navođeni u članku.

Citirana sudska praksa se navodi nakon članka, kao posebna sekcija, redom 
kojim je navođena u članku.

IV. PRILOZI, TABELE I SLIKE

Fusnote u prilozima numerišu se bez prekida kao nastavak na one u 
ostatku teksta.

Numeracija tabela, grafika i slika u prilozima počinje sa 1 uz oznaku 
vrste priloga (npr. Tabela 1, Grafik 1, Slika 1) s tim da se nakon označavanja 
broja može navesti i naslov priloga (npr. Tabela 1: statistika za 2020. godinu). 

Treba identifikovati sve količine, jedinice mere i skraćenice za sve unose 
u tabeli.

Izvori se navode u celini na dnu tabele, bez unakrsnih referenci na 
fusnote ili izvore na drugim mestima u članku.

Slike se prilažu u fajlovima odvojeno od teksta i treba da budu jasno 
obeležene.

Veličina fonta u tabeli, grafiku ili informaciji koja prati sliku mora biti 
najmanje 7 pt. Tekst se ispisuje fontom Times New Roman.

Grafici ne sadrže bilo kakvu boju.
Objašnjenja pojedinih delova slike treba da budu postavljena u okviru 

slike ili ispod nje.
Prilozi koji se prilažu za Banku podataka, prilažu su u posebnoj datoteci 

ili datotekama. 
Ukoliko prilozi sadrže tabele, grafike ili slike, treba da budu uređeni 

shodno iznad iznetim pravilima.

V. KATEGORIZACIJA ČLANAKA

Vrste članaka

Članci u časopisu se razvrstavaju u dve osnovne kategorije: naučni 
članci i nenaučni članci. 

Naučni članci

Naučni članci su: originalan naučni rad, pregledni rad, kratko saopšte-
nje, prethodno saopštenje i naučna kritika. 
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1. Originalni naučni rad je rad u kome se iznose prethodno neobjavlji-
vani rezultati sopstvenih istraživanja naučnim metodom. 

2. Pregledni rad je rad koji sadrži originalan, detaljan i kritički prikaz 
istraživačkog problema ili područja u kome je autor ostvario određeni dopri-
nos, vidljiv na osnovu autocitata. 

3. Kratko saopštenje je originalni naučni rad punog formata, ali manjeg 
obima koji sadrži dotada neobjavljene rezultate završenog naučnog istraživa-
nja. Nema više od 1.000 reči. 

4. Prethodno  saopštenje je originalni naučni rad punog formata, ali 
manjeg obima koji sadrži dotada neobjavljene rezultate nezavršenog naučnog 
istraživanja. Nema više od 1.000 reči.

5. Naučna kritika odnosno polemika je rasprava na određenu naučnu 
temu zasnovana isključivo na naučnoj argumentaciji. 

Izuzetno, naučni rad u časopisu može imati oblik monografske studije, 
kao i kritičkog izdanja naučne građe (istorijsko-arhivske, leksikografske, bibli-
ografske, pregleda podataka i sl.) – dotad nepoznate ili nedovoljno pristupačne 
za naučna istraživanja. 

Radovi klasifikovani kao naučni moraju imati bar dve pozitivne recenzije. 
Naučni članci treba da budu grupisani i jasno izdvojeni u prvom de- 

lu sveske. 
Radovi koji se bave analizom sudske ili slične prakse, ili studi-

jom slučaja, razvrstavaju se u naučne članke ukoliko zadovoljavaju uslove 
navedene iznad. 

Nenaučni članci

Nenaučni članci su stručni radovi i ostali prilozi. 

Stručni rad

Stručni rad je prilog u kome se nude iskustva korisna za unapređenje 
profesionalne prakse, ali koja nisu nužno zasnovana na naučnom metodu. 

Pod stručnim radom podrazumevaju se i prikazi sudske ili administra-
tivne prakse, prikaz ili studija konkretnog slučaja ili grupe slučajeva (ukoliko 
ne zadovoljavaju uslove da budu kategorisani kao naučni članci), kao i komen-
tari sudske ili administrativne prakse, uključujući tu i stručnu kritiku. 

Uređivački odbor može doneti posebna uputstva autorima kojima se 
propisuju dodatni standardi koje stručni rad treba da zadovolji kako bi bio 
podoban za objavljivanje.
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Ostali prilozi

Nenaučni prilozi koji nisu stručni radovi, a koji se objavljuju u časopisu, 
svrstavaju se u jednu od sledećih kategorija: uvodnik, esej, biografija, nekro-
log, recenzija, prikaz naučnog ili stručnog skupa, ispravka, zahvalnica, izveštaj 
o radu organa Komore, saopštenja sa sednice organa Komore i ostali prilozi. 

1. Uvodnik je kratak članak koji donosi mišljenje ili stav. Uvodnik po 
pravilu piše glavni urednik ili član uređivačkog odbora. 

2. Esej je kratak osvrt na neku temu s iznošenjem promišljanja autora.
3. Odlomci iz pravne prakse su prilozi koji su sastavljeni od jednog ili  

više odlomaka iz pravne prakse. Prilog se sastoji od apostrofirane sentence 
iz odluke ili mišljenja suda (domaćeg ili stranog), arbitražnog tela ili organa 
uprave, koji predstavlja novinu u postupanju ili razjašnjava nedoumice koje su 
se javile u ranijem postupanju u praksi. Apostrofirana sentenca treba da bude 
propraćena obrazloženjem ili komentarom. Prilog se može sastojati od jedne 
ili više takvih sentenci s obrazloženjem i može, ali ne mora, sadržati uvodna i 
zaključna zapažanja. 

4. Biografija je prilog kojim se opisuje život, profesionalni put i stručni i 
naučni doprinos zaslužnog pravnika ili neke druge osobe koja je svojim radom 
doprinela razvoju prava ili advokature. 

5. Nekrolog je obaveštenje o nečijoj smrti koje sadrži kratku biografiju.
6. Recenzija je prikaz knjige s osvrtom na temu koju knjiga obra-

đuje, njen značaj i sadržaj, a može sadržati i osvrt na naučni i stručni rad 
autora te knjige. 

7. Prikaz naučnog ili stručnog skupa je kratko saopštenje o naučnom 
ili stručnom okupljanju.

8. Ispravka je kratko saopštenje kojim se ispravlja greška iz pret-
hodnog broja. 

9. Zahvalnica je izjava zahvalnosti upućena određenom licu, grupi lica 
ili instituciji.

10. Izveštaj o radu organa Komore. 
11. Saopštenje sa sednice organa Komore. 
12. Ostalo je naziv koji se dodeljuje prilozima koji ne mogu biti svrstani 

ni u jednu od pobrojanih kategorija.

U Novom Sadu           Uredništvo  
Dana: 19. 6. 2020. godine     Glasnika Advokatske komore Vojvodine
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Ovim uputstvom propisuju se osnovne smernice i standardi koje recen-
zenti treba da poštuju prilikom recenziranja članka.

I. OPŠTE ODREDBE

Zadatak recenzenata 
Član 1.

Osnovni zadatak recenzenata jeste da ocene svaki pojedinačni rad koji 
im se dostavi, čime doprinose unapređenju i održavanju visokog naučnoistra-
živačkog dometa i ranga samog časopisa, ali i autora članka.

U obavljanju svog zadatka recenzent će posebno voditi računa 
o sledećem: 

– Da je predajom teksta autor izjavio da tekst nije ni objavljen ni prihva-
ćen za objavljivanje te da neće biti predat za objavljivanje bilo kom drugom 
mediju. Kao i da je izjavio da je on nosilac autorskog prava, da je obavešten o 
pravima trećih lica i da je ispunio zahteve koji proizlaze iz tih prava. 

– Da predati tekst mora zadovoljavati  standarde koji proizilaze iz pošto-
vanja kodeksa akademske etike. 

– Da su recenzenti dužni da se u obavljanju svojih zadataka rukovode 
preporukama i smernicama Komiteta za etiku publikovanja (COPE).

Rang recenzenta 
Član 2.

Recenzenti su po pravilu višeg ili jednakog ranga (naučno ili nastavno 
zvanje) kao i autor rada koji recenziraju.

ГЛ АС Н И К  А Д В О К АТ С К Е  КО М О Р Е  В О Ј В ОД И Н Е  
ЧАСОПИС ЗА ПРАВНУ ТЕОРИЈУ И ПРАКСУ

Република Србија • 21000 Нови Сад • Змај Јовина 20/I • Телефон: 021/521-235
e-mail: akvojvodine@gmail.com • www.glasnik.edu.rs

G L A S N I K  A D V O K AT S K E  K O M O R E  V O J V O D I N E  
ČASOPIS ZA PRAVNU TEORIJU I  PRAKSU

Republika Srbija • 21000 Novi Sad • Zmaj Jovina 20/I • Telefon: 021/521-235
e-mail: akvojvodine@gmail.com • www.glasnik.edu.rs
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Obaveza staranja o etičkom i naučnom kodeksu 
Član 3.

Recenzenti imaju obavezu da brinu o etičkim pitanjima. 
Ukoliko je rad plagijat ili je već objavljen u nekom drugom časopisu/

zborniku/monografiji, recenzent je dužan da o tome bez odlaganja obavesti 
glavnog i odgovornog urednika. 

Posebno recenzent treba da obrati pažnju na to da li su podaci i rezultati 
(naučno) istiniti. 

Ukoliko postoji sumnja u tačnost rezultata, recenzent je dužan da o tome 
bez odlaganja obavesti glavnog i odgovornog urednika.

Recenzent treba da obavesti glavnog i odgovornog urednika ukoliko u 
radu zapazi bilo koje drugo kršenje etičkog i naučnog kodeksa, uključujući i 
narušavanje Kodeksa profesionalne etike advokata.

Sukob interesa 
Član 4.

Recenzent treba da obavesti glavnog i odgovornog urednika ukoliko 
postoji sukob interesa kada je u pitanju recenziranje konkretnog članka.

Posebno će se smatrati da sukob interesa postoji ukoliko je recenzent 
punomoćnik, branilac, tužilac ili sudija u postupku u kom se raspravlja o iden-
tičnom ili bitno sličnom konkretnom pravnom pitanju. 

Rokovi 
Član 5.

Recenzenti imaju rok od 14 dana da uredništvu dostave recenziju u elek-
tronskoj formi i na propisanom elektronskom obrascu.

Na opravdan zahtev recenzenta, glavni i odgovorni urednik može produ-
žiti rok iz prethodnog stava za još 14 dana.

Forma recenzije 
Član 6.

Recenziranje se vrši u elektronskoj formi putem platforme Asistent 
dostupne na: http://aseestant.ceon.rs/index.php/gakv/index, a prema tehničkim 
uputstvima datim u prilogu ovog akta. 
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II. NEZAVISNOST RECENZENATA

Zabrana uticaja na rad recenzenata 
Član 7.

Recenzenti su samostalni i nezavisni u svom radu. 
Niko ne može uticati na rad i ocenu recenzenta. 
Ne smatra se uticajem na rad i ocenu recenzenta molba glavnog i odgo-

vornog urednika, zamenika glavnog urednika ili urednika za oblast, kojom se 
od recenzenta traži da se pridržava datih rokova, da se u slučaju prekoračenja 
roka izjasni o razlozima prekoračenja i eventualnim novim rokovima u kojima 
bi recenziranje moglo biti završeno, kao ni molba recenzentu da pojasni dati 
komentar ili popuni odeljak recenzentskog obrasca koji nije uopšte ili nije na 
pravilan način popunjen. 

Anonimnost recenziranja 
Član 8.

Proces recenziranja je dvosmerno anoniman i sprovode ga dva nezavisna 
recenzenta za svaki pojedinačni naučni članak (Double Blind Review). 

Recenzentima nije poznato ko su autori rada, niti autori rada znaju ko je 
recenzent njihovog rada. 

Sadržaj i postupak recenzije se smatraju poverljivim i recenzent, kao 
ni članovi uredništva, ne smeju otkrivati trećim stranama nikakve detalje iz 
tog postupka. 

Poverljivost rukopisa 
Član 9.

Svaki rukopis se tretira kao poverljiv dokument i o njemu se ne smeju 
davati informacije ukoliko to, u cilju dobijanja objektivne ocene teksta, nije 
odobrio glavni urednik. 

Podaci iz rukopisa se ne smeju koristiti sve dok se rad ne objavi. 

Obaveza obaveštavanja 
Član 10.

Ukoliko je tokom postupka recenziranja na recenzenta vršen bilo 
kakav uticaj kojim se narušava ili ugrožava njegova nezavisnost ili ano-
nimnost postupka recenziranja, recenzent je dužan da bez odlaganja o tome 
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obavesti glavnog i odgovornog urednika u pismenoj formi i zastane sa postup-
kom recenziranja dok se ne stvore uslovi za dalji nezavisan i anoniman rad.

Ukoliko je nedozvoljeni uticaj izvršen od strane glavnog i odgovornog 
urednika, recenzent je dužan da bez odlaganja o tome obavesti izdavački savet 
u pismenoj formi i zastane sa postupkom recenziranja dok se ne stvore uslovi 
za dalji nezavisan i anoniman rad.

III. VREDNOVANJE ČLANKA

Predmet vrednovanja 
Član 11.

Prilikom vrednovanja članka recenzent ocenjuje da li je članak ori-
ginalna studija, da li tematski i sadržajno odgovara profilu časopisa, da li se 
temelji na relevantnim naučnim saznanjima iz date oblasti i da li sadrži sve 
neophodne elemente predviđene Uputstvom za autore sa pravilima citiranja: 
naslov, sažetak, ključne reči, osnovni tekst rada, rezime, citiranu literaturu.

Predlog kategorizacije članka 
Član 12.

Recenzent predlaže kategorizaciju članka prema sledećim kategorijama: 

1. Originalni naučni rad treba obavezno da sadrži: naučni kontekst pro-
blema, uz osvrt na relevantne rezultate prethodnih istraživanja i odgovarajuću 
literaturu, korpus, metode i ciljeve istraživanja, te da, nakon analize istraži-
vanog problema, u zaključku jasno izloži rezultate. U recenziji treba navesti 
ukoliko neki od ovih elemenata u radu nedostaje.

2.  Pregledni  rad pruža celovit i kritički prikaz određenog problema i 
relevantne literature, novu sintezu naučnih informacija, ukazuje na sličnosti, 
razlike i nedostatke u postojećoj literaturi i treba da sadrži i teorijski zasnovan 
stav autora.

3. Kratko saopštenje je originalni naučni rad punog formata, ali manjeg 
obima koji sadrži dotada neobjavljene rezultate završenog naučnog istraživa-
nja. Nema više od 1.000 reči. 

4. Prethodno  saopštenje je originalni naučni rad punog formata, ali 
manjeg obima koji sadrži dotada neobjavljene rezultate nezavršenog naučnog 
istraživanja. Nema više od 1.000 reči.

5. Naučna kritika odnosno polemika je rasprava na određenu naučnu 
temu zasnovana isključivo na naučnoj argumentaciji. 
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Predlog alternativne kategorizacije članka 
Član 13.

Ukoliko članak koji je predmet recenzije ne zadovoljava uslove da se 
objavi pod jednom od kategorija iz prethodnog člana, recenzent je dužan da 
se izjasni da li se taj članak može objaviti kao nenaučni članak u jednoj od 
sledećih kategorija:

1. Stručni rad je prilog u kome se nude iskustva korisna za unapređenje 
profesionalne prakse, ali koja nisu nužno zasnovana na naučnom metodu. Pod 
stručnim radom podrazumevaju se i prikazi sudske ili administrativne prakse, 
prikaz ili studija konkretnog slučaja ili grupe slučajeva, kao i komentari sudske 
ili administrativne prakse, uključujući tu i stručnu kritiku. 

2. Esej je kratak osvrt na neku temu s iznošenjem promišljanja autora.
3. Recenzija je prikaz knjige s osvrtom na temu koju knjiga obrađuje, 

njen značaj i sadržaj, a može sadržati i osvrt na naučni i stručni rad autora te 
knjige. 

4. Prikaz naučnog ili stručnog skupa je kratko saopštenje o naučnom 
ili stručnom okupljanju.

Ukoliko recenzent smatra da se članak može objaviti u okviru neke od 
iznad opisanih kategorija, navešće pod kojim uslovima se to može učiniti.

Recenzentsko mišljenje 
Član 14.

Recenzentsko mišljenje treba da sadrži kratak opis rada s naglaskom na 
glavni doprinos, kao i: vrednost prezentiranog rada, ocenu metodologije pri-
stupa rešavanju problema, nivo i način izlaganja, izvore informacija, potrebu 
skraćivanja, izmene i dopune teksta, priloga, literature, terminološka i stilska 
razjašnjenja.

Predlog o prihvatanju radi objavljivanja 
Član 15.

Recenzent može predložiti uredništvu: 
1. da se rad prihvati bez izmena, 
2. da se rad prihvati uz uslov da se delovi rada skrate, prerade ili izostave, 
3. da se nakon predloženih izmena rad vrati recenzentu na konačnu ocenu,
4. da se rad ne prihvati. 
U slučaju da se preporučuje prerada rada (tačke 2 i 3 prethodnog stava), 

recenzent navodi:
1. izmene koje je neophodno izvršiti da bi rad bio objavljen, 
2. izmene koje se preporučuju ali nisu neophodne. 
U slučaju predloga da se rad ne prihvati za objavljivanje, potrebno je 

dati jezgrovito obrazloženje.
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Prilog br. 1: Sadržaj recenzentskog obrasca 

GLASNIK ADVOKATSKE KOMORE VOJVODINE

RECENZENTSKI OBRAZAC

Molimo Vas da priloženi članak detaljno pregledate i da na osnovu dole 
navedenih stavki iznesete svoj stav o tome da li može biti prihvaćen za štampu. 
Ukoliko imate komentar, sugestije ili preporuke, možete ih navesti na drugoj strani 
ovog obrasca.

Recenzentski list i Vaši komentari biće prosleđeni autoru bez Vašeg imena i 
afilijacije.

Molimo Vas da popunjen obrazac i svoje mišljenje o radu dostavite uredni-
cima najkasnije do                       godine na adresu: 

NASLOV RADA: 
Da li rad predstavlja nov i originalan doprinos nauci?

DA     NE     KOMENTAR

Da li naslov rada odgovara njegovom sadržaju? 
DA     NE     KOMENTAR

Da li argumentacija i obim rada odgovaraju naučnim kriterijumima?
DA     NE     KOMENTAR

Da li predlažete dodatke ili dopune rada?    
DA     NE     KOMENTAR

Da li predlažete korekcije ili brisanje delova rada?    
DA     NE     KOMENTAR

Da li je način citiranja i navođenja literaure u skladu sa pravilima uređivanja?
DA     NE     KOMENTAR

Da li rad sadrži rezime na srpskom i još jednom svetskom jeziku?    
DA     NE     KOMENTAR

Da li ključne reči imaju informativni karakter?
DA     NE     KOMENTAR

Da li rad može biti publikovan: 
u nepromenjenoj formi?

DA     NE     KOMENTAR
sa manjim ispravkama?

DA     NE     KOMENTAR

Da li rad posle dorade treba ponovo razmatrati?
DA     NE     KOMENTAR

Da li rad preporučujete za štampu?
DA     NE     KOMENTAR
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Opšti komentar, predlozi i preporuke:

Ime i prezime recenzenta:
Institucija recenzenta:

U Novom Sadu        Uredništvo 
Dana: 28. 3. 2023. godine    Glasnika Advokatske komore Vojvodine
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САОПШТЕЊЕ СА СЕДНИЦЕ УПРАВНОГ ОДБОРА 
одржане 3. 2. 2023. године

1. ДЕЛИЋ СТЕФАН, дипломирани правник, рођен 30. 11. 1993. године УПИ-
СУЈЕ СЕ 10. 2. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са 
седиштем адвокатске канцеларије у Новом Саду, Булевар ослобођења 92.

 − БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника ДЕЛИЋ СТЕФАН, адво-
катски приправник код Голубовић Светлане, адвоката у Новом Саду, са даном 9. 2. 
2023. године због уписа у Именик адвоката ове Коморе.

2. ШКОРИЋ ДУШАН, дипломирани правник, рођен 10.11. 1987. године, 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 2. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Новом Саду, Солунска 13.

3. ПУШКАРЕВИЋ ТАМАРА, дипломирани правник, рођена 31. 10. 1990. го-
дине, УПИСУЈЕ СЕ 10. 2. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војво-
дине, са седиштем адвокатске канцеларије у Новом Саду, Ласла Гала 30/5.

4. СОЛАРЕВИЋ САНДРА, дипломирани правник, рођена 18. 7. 1994. године, 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 2. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Новом Саду, Мише Димитријевића 22.

5. ШТИМАЦ МИЛАН, дипломирани правник, рођен 4. 3. 1990. године, УПИ-
СУЈЕ СЕ 10. 2. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са 
седиштем адвокатске канцеларије у Панчеву, Димитрија Туцовића 11.

6. ЈОВАНОВ СЛОБОДАН, дипломирани правник, рођен 4. 2. 1988. године, 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 2. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Панчеву, Светозара Милетића 89Д/1.

7. ТОМИЋ ЈЕЛЕНА, дипломирани правник, рођен 15. 4. 1994. године УПИ-
СУЈЕ СЕ 10. 2. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са 
седиштем адвокатске канцеларије у Сремској Митровици, Новосадска 37.

8. РАДОЈЕВИЋ АЛЕКСАНДАР, дипломирани правник, рођен 2. 2. 1983. годи-
не, УПИСУЈЕ СЕ 10. 2. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводи-
не, са седиштем адвокатске канцеларије у Зрењанину, Банатска 100.

9. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине у Новом Саду САВИЋ АНЂЕЛА, рођена 4. 9. 1998. године, на адвокатско- 
-приправничку вежбу код Вукашиновић Наташе, адвоката у Новом Саду, дана 10. 2. 
2023. године, у трајању од две године. 
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10. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ЈОВАНЧЕВИЋ ТАМАРА, рођена 23. 9. 1998. године, на 
адвокатско-приправничку вежбу код Јованчевић Радомира, адвоката у Новом Саду, 
дана 10. 2. 2023. године, у трајању од две године. 

11. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине у Новом Саду РОСИЋ ЈОВАНА, рођена 7. 5. 1995. године, на адвокатско- 
-приправничку вежбу код Ковачевић Петра, адвоката у Новом Саду, дана 10. 2. 2023. 
године, у трајању од две године. 

12. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ЂОКИЋ АНИКА, рођена 26. 10. 1995. године, на адвокат-
ско-приправничку вежбу код Мићић Јелене, адвоката у Новом Саду, дана 10. 2. 2023. 
године, у трајању од две године. 

13. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду МИЛОШЕВИЋ МИЛИЦА, рођена 7. 5. 1998. године,  
на адвокатско-приправничку вежбу код Рамач Тамаре, адвоката у Новом Саду, дана 
10. 2. 2023. године, у трајању од две године. 

14. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ЈОВАНОВИЋ САРА, рођена 29. 5. 1997. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Барош Борислава, адвоката у Новом Саду, дана 10. 2. 
2023. године, у трајању од две године. 

15. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду РАДОВАНОВИЋ ЈОВАНА, рођена 8. 10. 1998. године, на 
адвокатско-приправничку вежбу код Јаворина Јелене, адвоката у Новом Саду, дана 
10. 2. 2023. године, у трајању од две године. 

16. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду КРНАЧ РЕНАТА, рођена 3. 8. 1998. године, на адвокатско- 
-приправничку вежбу код Медић Марине, адвоката у Новом Саду, дана 10. 2. 2023. 
године, у трајању од две године. 

17. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ПЕТКОВИЋ ЈЕЛЕНА, рођена 24. 11. 1998. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Марић Софије, адвоката у Новом Саду, дана 10. 2. 
2023. године, у трајању од две године. 

18. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ЗЕКОВИЋ ДЕНИСА, рођена 2. 4. 1995. године, на адвокат-
ско-приправничку вежбу код Марић Софије, адвоката у Новом Саду, дана 10. 2. 2023. 
године, у трајању од две године. 

19. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду КЕРЕЗОВИЋ ДАМЈАН, рођен 27. 11. 1995. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Бенић Петровић Љиљане, адвоката у Новом Саду, 
дана 10. 2. 2023. године, у трајању од две године. 

20. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ДЕСКОВСКИ АЛЕКСАНДАР, рођен 30. 6. 1993. године, на 
адвокатско-приправничку вежбу код Симикић Радојице, адвоката у Новом Саду, дана 
10. 2. 2023. године, у трајању од две године. 

21. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ЛАТИНОВИЋ ДАВИД, рођен 16. 1. 1995. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Перић Маје, адвоката у Новом Саду, дана 10. 2. 2023. 
године, у трајању од две године. 
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22. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ГАЛОВИЋ АНДРИЈА, рођен 27. 7. 1987. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Дамјанов Дамира, адвоката у Бачкој Паланци, дана  
10. 2. 2023. године, у трајању од две године. 

23. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду МИЛИНКОВИЋ ТАМАРА, рођена 12. 10. 1995. године, на 
адвокатско-приправничку вежбу код Митровић Александра, адвоката у Панчеву, дана 
10. 2. 2023. године, у трајању од две године. 

24. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ПОЛИЋ НИКОЛА, рођен 9. 11. 1994. године, на адвокат-
ско-приправничку вежбу код Зарија Александра, адвоката у Панчеву, дана 10. 2. 2023. 
године, у трајању од две године. 

25. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду СТОЈКОВ КРИСТИАН, рођен 14. 3. 1989. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Зекић Радивоја, адвоката у Вршцу, дана 10. 2. 2023. 
године, у трајању од две године. 

26. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине у Новом Саду НИКОЛИЋ ЛУКА, рођен 18. 11. 1997. године, на адвокатско- 
-приправничку вежбу код Васиљевић Бранка, адвоката у Сремској Митровици, дана 
10. 2. 2023. године, у трајању од две године. 

27. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине МРЂЕ-
НОВИЋ МОНИКА, адвокат у Сремској Митровици, са даном 31. 1. 2023. године на 
лични захтев.

 −  Ловчанин Радован, адвокат у Сремској Митровици, поставља се за преузи-
матеља адвокатске канцеларије.

28. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине КОЈИЋ 
БИСАК МАША, адвокат у Новом Саду, са даном 31. 12. 2022. године на лични захтев.

 − Којић Иван, адвокат у Новом Саду, поставља се за преузиматеља адвокатске 
канцеларије.

29. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине РОКВИЋ 
ТАЊА, адвокат у Новом Саду, са даном 31. 1. 2023. године на лични захтев.

 − Башић Душан, адвокат у Новом Саду, поставља се за преузиматеља адвокат-
ске канцеларије.

30. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине ТУБИН 
ЗДРАВКО, адвокат у Кикинди, са даном 31. 12. 2022. године на лични захтев.

 − Именовани задржава чланство у Посмртном фонду Адвокатске коморе 
Војводине.

 − Прекратић Бојан, адвокат у Кикинди, поставља се за преузиматеља адвокат-
ске канцеларије.

31. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине ПОПОВ 
ЖАКЛИНА, адвокат у Молу, са даном 30. 1. 2023. године на лични захтев.

 − Бока Андраш, адвокат у Ади, поставља се за преузиматеља адвокатске 
канцеларије.

32. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине ЈАНИЋ ТЕОДОРА, адвокатски приправник у Сремској Митровици, на адво-
катско-приправничкој вежби код Петковић Владимира, адвоката у Сремској Митро-
вици, са даном 25. 1. 2023. године.
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33. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине СТЕВАНОВИЋ МАРИЈА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адвокат-
ско-приправничкој вежби код Савин Соње, адвоката у Новом Саду, са даном 18. 1. 
2023. године.

34. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине РАДАНОВИЋ ДАНКА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адвокатско- 
-приправничкој вежби код Савин Соње, адвоката у Новом Саду, са даном 18. 1. 2023.
године.

35. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине ТЕОФИЛОВИЋ МИЛИЦА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адво-
катско-приправничкој вежби код Шуњка Томислава, адвоката у Новом Саду, са даном 
31. 1. 2023. године.

36. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине ИЛИЋ ИВЕТА АНА, адвокатски приправник у Темерину, на адвокатско-при-
правничкој вежби код Миловановић Данијеле, адвоката у Темерину, са даном 26. 1. 
2023. године.

37. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине РАДИШИЋ СВЕТОЗАР, адвокатски приправник у Темерину, на адвокатско- 
-приправничкој вежби код Родић Горана, адвоката у Темерину, са даном 13. 1. 2023. 
године.

38. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине ВЕЉАНОСКИ ЈОВАНА, адвокатски приправник у Сремској Митровици, на 
адвокатско-приправничкој вежби код Петров Маје, адвоката у Сремској Митровици, 
са даном 18. 1. 2023. године.

39. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине МАРКОВИЋ САША, адвокатски приправник у Белој Цркви, на адвокатско
-приправничкој вежби код Митровић Бојана, адвоката у Белој Цркви, са даном 17. 1. 
2023. године.

40. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да БРАНКОВ БОБИ, адвокату у Новом Саду, при-
времено престаје право на обављање адвокатуре због боловања од 16. 1. 2023. године.

 − Влаховић Митар, адвокат у Новом Саду, одређује се за привременог 
заменика.

41. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да ОЉАЧА ДРАГАНИ, адвокату у Новом Саду, 
привремено престаје право на обављање адвокатуре због породиљског одсуства и од-
суства ради неге детета од 1. 1. 2023. до 31. 12. 2023. године.

 − Поповић Милош, адвокат у Новом Саду, одређује се за привременог 
заменика.

42. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да ТЕПАВАЦ НЕВЕНИ, адвокату у Новом Саду, 
привремено престаје право на обављање адвокатуре због породиљског одсуства почев 
од 20. 1. 2023. године закључно са истеком трећег месеца после порођаја.

 − Гргур Гвозден, адвокат у Новом Саду, одређује се за привременог заменика.
43. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да СУНАЈКО МАРИЈАНИ, адвокату у Новом Са-

ду, привремено престаје право на обављање адвокатуре због породиљског одсуства и 
одсуства ради неге детета почев од 2. 2. 2023. до 2. 2. 2025. године.

 − Штајнер Борис, адвокат у Новом Саду, одређује се за привременог заменика.
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44. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да ВЛАИСАВЉЕВИЋ ВЛАДАНИ, адвокату у 
Новом Саду, привремено престаје право на обављање адвокатуре због породиљског 
одсуства и одсуства ради неге детета почев од 30. 12. 2023. до 29. 12. 2023. године.

 − Бодловић Александар, адвокат у Новом Саду, одређује се за привременог 
заменика.

45. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да ПАПИЋ АНИ, адвокату у Новом Саду, привре-
мено престаје право на обављање адвокатуре због породиљског одсуства и одсуства 
ради неге детета почев од 18. 1. 2023. до 17. 1. 2024. године.

 − Огњеновић Благоје, адвокат у Новом Саду, одређује се за привременог 
заменика.

46. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да ДРАПШИН РАЈИЋ АЛЕКСАНДРИ, адвокату у 
Новом Бечеју, привремено престаје право на обављање адвокатуре због породиљског 
одсуства и одсуства ради неге детета почев од 4. 1. 2023. до 31. 1. 2024. године.

 − Драпшин Живана, адвокат у Бечеју, одређује се за привременог заменика.
47. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је БОСИН МИЉАНА, адвокат у Новом Саду, 

наставила са радом дана 30. 1. 2023. године, након што јој је привремено било пре-
стало право на бављење адвокатуром.

48.  Босин Немања, адвокат у Новом Саду, разрешава се дужности привреме-
ног заменика.

49. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је НАРЕВСКИ ПРОШИЋ ТАЊА, адвокат у 
Бечеју, наставила са радом дана 1. 2. 2023. године, након што јој је привремено било 
престало право на бављење адвокатуром.

 − Прошић Зоран, адвокат у Бечеју, разрешава се дужности привременог 
заменика.

50. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Кардов Јована, адвокат у Новом Саду, проме-
нила презиме које сада гласи Кардов Бјекић.

51. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Франета Наталија, адвокат у Новом Саду, 
додала средње слово „В”.

52. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је ПЕШИЋ ВЛАДИМИР, адвокатски приправ-
ник у Новом Саду, прекинуо адвокатско-приправничку вежбу код Сунајко Маријане, 
адвоката у Новом Саду, дана 1. 2. 2023. године, те да исту наставља код Штајнер 
Бориса, адвоката у Новом Саду, дана 2. 2. 2023. године.

53. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је РИСТИЋ АЛЕКАСАНДРА, адвокатски при-
правник у Новом Саду, прекинула адвокатско-приправничку вежбу код Херцег Бра-
нислава, адвоката у Новом Саду, дана 24. 1. 2023. године, те да исту наставља код 
Црвенковић Тијане, адвоката у Новом Саду, дана 25. 1. 2023. године.

54. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је АНИЧИЋ ДАНИЈЕЛА, адвокатски при-
правник у Новом Саду, прекинула адвокатско-приправничку вежбу код Туцовић Ми-
лане, адвоката у Новом Саду, дана 16. 1. 2023. године, те да исту наставља код Смар-
тек Ана-Марије, адвоката у Новом Саду, дана 17. 1. 2023. године.

55. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је ДОШИЋ ИЛИНКА, адвокатски приправник 
у Новом Саду, прекинула адвокатско-приправничку вежбу код Мараш Иване, адвока-
та у Новом Саду, дана 24. 1. 2023. године, те да исту наставља код Алексић Ниносла-
ва, адвоката у Новом Саду, дана 25. 1. 2023. године.

56. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је ПРВАНОВ ИГОР, адвокатски приправник 
у Новом Саду, прекинуо адвокатско-приправничку вежбу код Тодоресков Миленка, 
адвоката у Новом Саду, дана 31. 1. 2023. године, те да исту наставља код Поповић 
Срђана, адвоката у Новом Саду, дана 1. 2. 2023. године.



408

Гласник Адвокатске коморе Војводине, бр. 1/2023.

57. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је ДРАГИЋ МАРИЈАНА, адвокатски приправ-
ник у Новом Саду, прекинула адвокатско-приправничку вежбу код Туцовић Милане, 
адвоката у Новом Саду, дана 26. 1. 2023. године, те да исту наставља код Куртиновић 
Славице, адвоката у Новом Саду, дана 27. 1. 2023. године.

58. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је МЛАДЕНОВСКИ АЛЕКСАНДАР, адвокат-
ски приправник у Новом Саду, прекинуо адвокатско-приправничку вежбу код Марић 
Софије, адвоката у Новом Саду, дана 30. 12. 2022. године, те да исту наставља код 
Младеновски Сергеја, адвоката у Сремској Митровици, дана 4. 1. 2023. године.

59. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је САВИЋ ЖЕЉКО, адвокатски приправник у 
Панчеву, прекинуо адвокатско-приправничку вежбу код Тодоровић Драгана, адвоката 
у Панчеву, дана 30. 1. 2023. године, те да исту наставља код Левнајић Саше, адвоката 
у Панчеву, дана 31. 1. 2023. године.

60. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да су Ћетојевић Душан, адвокат у Старој Пазо-
ви, и Ћетојевић Милица, адвокат у Старој Пазови, основали Заједничку адвокатску 
канцеларију „Ћетојевић” са седиштем у Старој Пазови, Хвјездославова 2/1, почев од  
26. 1. 2023. године.

61. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Гњатић Нада, адвокат у Новом Саду, исту-
пила из Заједничке адвокатске канцеларије „Анђелковић“ са седиштем у Новом Саду, 
Јеврејска 14а/Л11, дана 30. 12. 2022. године.

62. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Мажар Ивана, адвокат у Новом Саду, при-
ступила Заједничкој адвокатској канцеларији „Анђелковић“ са седиштем у Новом Са-
ду, Темеринска 37/1/1, дана 30. 12. 2022. године.

63. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је ИЛИЋ МАРИНА, адвокат у Новом Са-
ду, преселила седиште адвокатске канцеларије у Ветерник, Браће Токин 31, почев  
од 20. 1. 2023. године.

64. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Заједничка адвокатска канцеларија „ЛУКА-
ВАЦ“ у Новом Саду, преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Београдски 
кеј 21, почев од 9. 1. 2023. године.

65. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Ивковић Јелена, адвокат у Новом Саду, пре-
селила своју адвокатску канцеларију на адресу Ђорђа Рајковића 10, локал 2, почев од 
1. 2. 2023. године.

66. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Ивковић Саша, адвокат у Новом Саду, пре-
селио своју адвокатску канцеларију на адресу Максима Горког 12, стан 9, почев од 
16. 1. 2023. године.

67. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Томшик Ален, адвокат у Новом Саду, пре-
селио своју адвокатску канцеларију на адресу Љермонтова 6/1/6, почев од 20. 1. 2023. 
године.

68. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Гњатић Нада, адвокат у Новом Саду, пре-
селила своју адвокатску канцеларију на адресу Железничка 44/1, почев од 1. 1. 2023. 
године.

69. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Клипа Марко, адвокат у Новом Саду, пре-
селио своју адвокатску канцеларију на адресу Житни трг 11/7, почев од 31. 12. 2022. 
године.

70. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Куралић Јасмин, адвокат у Новом Саду, 
преселио своју адвокатску канцеларију на адресу Михајла Пупина 6/6, канцеларија 
број 610, почев од 1. 1. 2023. године.
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71. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Кораћ Дане, адвокат у Новом Саду, пресе-
лио своју адвокатску канцеларију на адресу Васе Стајића 17/1, почев од 25. 1. 2023. 
године.

72. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Ивановић Предраг, адвокат у Новом Саду, 
преселио своју адвокатску канцеларију на адресу Народних хероја 5, почев од 24. 1. 
2023. године.

73. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Миљковић Срђан, адвокат у Новом Саду, 
преселио своју адвокатску канцеларију на адресу Темеринска 89, почев од 30. 1. 2023. 
године.

74. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Микулић Ива, адвокат у Новом Саду, пресе-
лила своју адвокатску канцеларију на адресу Футошка 1А/IV/402, почев од 1. 1. 2023. 
године.

75. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Радуловић Ивана, адвокат у Новом Саду, 
преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Димитрија Туцовића 2, стан 7, по-
чев од 16. 1. 2023. године.

76. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Марков Видрих Тамара, адвокат у Новом 
Саду, преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Булевар ослобођења 91, по-
чев од 1. 2. 2023. године.

77. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Грујић Владимир, адвокат у Бачкој Палан-
ци, преселио своју адвокатску канцеларију на адресу Трг братства и јединства 30–32, 
локал 130, почев од 16. 1. 2023. године.

78. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Нешковић Предраг, адвокат у Руми, пресе-
лио своју адвокатску канцеларију на адресу ЈНА 135, почев од 1. 1. 2023. године.

79. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Васиљевић Марија, адвокат у Сомбору, 
преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Доситеја Обрадовића 13, почев од  
4. 1. 2023. године.

80. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Попи Мирћа, адвокат у Вршцу, преселио 
своју адвокатску канцеларију на адресу Јаше Томића 7а, почев од 15. 2. 2023. године.

81. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Мандић Кошарка Ивана, адвокат у Бечеју, 
преселио своју адвокатску канцеларију на адресу Данила Киша 3, почев од 6. 2. 2023. 
године.

САОПШТЕЊЕ СА СЕДНИЦЕ УПРАВНОГ ОДБОРА 
одржане 3. 3. 2023. године

1. ТОДОРОВИЋ МАРКО, дипломирани правник, рођен 15. 6. 1995. године, 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Новом Саду, Максима Горког 5/14.

2. ТУБИН ДАМЈАН, дипломирани правник, рођен 20. 7. 1996. године, УПИ-
СУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са 
седиштем адвокатске канцеларије у Петроварадину, Томислава Матасића 22.
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3. ДРАГОЉИЋ ДУШАН, дипломирани правник, рођен 9. 5. 1974. године, 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Кикинди, Светосавска 47/2.

4. ЈАНКОВИЋ ДЕЈАН, дипломирани правник, рођен 22. 9. 1994. године УПИ-
СУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са 
седиштем адвокатске канцеларије у Шиду, Цара Лазара 9, локал 1.

5. БИБИЋ МИЛИЦА, дипломирани правник, рођена 28. 6. 1991. године УПИ-
СУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са 
седиштем адвокатске канцеларије у Шиду, Пролетерска 31.

6. ПРТИНА МАРКО, дипломирани правник, рођен 8. 5. 1993. године, УПИ-
СУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са 
седиштем адвокатске канцеларије у Инђији, Блок 44, ламела Б, локал 1.

7. ШАРИЋ ДАВОР, дипломирани правник, рођен 27. 11. 1989. године УПИ-
СУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са 
седиштем адвокатске канцеларије у Сремској Митровици, Стари Шор 129, локал 3.

8. МИЛОШЕВИЋ ДРАГАНА, дипломирани правник, рођена 18. 2. 1994. годи-
не УПИСУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војво-
дине, са седиштем адвокатске канцеларије у Сремској Митровици, Трг војвођанских 
бригада ББ, локал 15.

9. НИКОЛИЋ НЕБОЈША, дипломирани правник, рођен 8. 10. 1989. године 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Сремској Митровици, Арсенија Чарнојевића 6, 
локал 5.

10. РАДУЛОВИЋ МИЛОШ, дипломирани правник, рођен 27. 7. 1991. године, 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Суботици, Ђуре Ђаковића 17.

11. КОРАЋ КАТАРИНА, дипломирани правник, рођена 26. 6. 1995. године 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Новом Саду, Сремска 5/1.

 − БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника КОРАЋ КАТАРИНА, 
адвокатски приправник код Кнежевић Бојовић Снежане, адвоката у Новом Саду, са 
даном 9. 3. 2023. године због уписа у Именик адвоката ове Коморе.

12. ШИЛИ ЛУНА, дипломирани правник, рођена 17. 1. 1996. године УПИСУЈЕ 
СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са седиштем 
адвокатске канцеларије у Новом Саду, Игњата Павласа 2–4.

 − БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника ШИЛИ ЛУНА, адвокат-
ски приправник код Лакићевић Шили Јелене, адвоката у Новом Саду, са даном 9. 3. 
2023. године због уписа у Именик адвоката ове Коморе.

13. ЂУРАНОВИЋ ДАЈАНА, дипломирани правник, рођена 28. 8. 1995. године 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Новом Саду, Максима Горког 6.

 − БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника ЂУРАНОВИЋ ДАЈАНА, 
адвокатски приправник код Димитријевић Гавре, адвоката у Новом Саду, са даном  
9. 3. 2023. године због уписа у Именик адвоката ове Коморе.
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14. ПАНИЋ ТАМАРА, дипломирани правник, рођена 24. 4. 1996. године 
УПИСУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, 
са седиштем адвокатске канцеларије у Новом Саду, Васе Стајића 30.

 − БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника ПАНИЋ ТАМАРА, адво-
катски приправник код Воларевић Драгана, адвоката у Новом Саду, са даном 9. 3. 
2023. године због уписа у Именик адвоката ове Коморе.

15. ПАНИЋ ИВАНА, дипломирани правник, рођена 7. 2. 1995. године УПИ-
СУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Војводине, са 
седиштем адвокатске канцеларије у Новом Саду, Булевар ослобођења 82.

 − БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника ПАНИЋ ИВАНА, адво-
катски приправник код Ђајић Соње, адвоката у Новом Саду, са даном 9. 3. 2023. годи-
не због уписа у Именик адвоката ове Коморе.

16. ТЕПАВЧЕВИЋ НИКОЛЕТА, дипломирани правник, рођена 16. 6. 1991. 
године УПИСУЈЕ СЕ 10. 3. 2023. године у Именик адвоката Адвокатске коморе Вој-
водине, са седиштем адвокатске канцеларије у Беочину, Љубе Станковића 107.

 − БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника ТЕПАВЧЕВИЋ НИКО-
ЛЕТА, адвокатски приправник код Шокић Стаменковић Душанке, адвоката у Новом 
Саду, са даном 9. 3. 2023. године због уписа у Именик адвоката ове Коморе.

17. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду СТЕЋ ТАЊА, рођена 9. 9. 1998. године, на адвокатско-при-
правничку вежбу код Гајин Ирине, адвоката у Старој Пазови, дана 10. 3. 2023. године, 
у трајању од две године. 

18. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду БУЛОВИЋ МИЛОШ, рођен 2. 5. 1993. године, на адвокат-
ско-приправничку вежбу код Фридрих Карла, адвоката у Сомбору, дана 10. 3. 2023. 
године, у трајању од две године. 

19. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ФИЛИПОВИЋ НИКОЛА, рођен 3. 6. 1999. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Карановић Небојше, адвоката у Новом Саду, дана  
10. 3. 2023. године, у трајању од две године. 

20. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине у Новом Саду ЋУИЋ НАТАША, рођена 27. 12. 1997. године, на адвокатско- 
-приправничку вежбу код Кристијан Јожефа, адвоката у Темерину, дана 10. 3. 2023. 
године, у трајању од две године. 

21. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ГАВРИЛОВИЋ СНЕЖАНА, рођена 17. 3. 1983. године, на 
адвокатско-приправничку вежбу код Репаја Велибора, адвоката у Новом Саду, дана 
10. 3. 2023. године, у трајању од две године. 

22. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду МАЧКИЋ ДУЊА, рођена 15. 12. 1995. године, на адвокат-
ско-приправничку вежбу код Херцег Бранислава, адвоката у Новом Саду, дана 10. 3. 
2023. године, у трајању од две године. 

23. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ЗАКИЋ МИЛИЦА, рођена 22. 11. 1998. године, на адвокат-
ско-приправничку вежбу код Закић Севера, адвоката у Новом Кнежевцу, дана 10. 3. 
2023. године, у трајању од две године. 
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24. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду БРАНКОВИЋ СРЂАН, рођен 5. 10. 1999. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Краљ Николе, адвоката у Новом Саду, дана 10. 3. 
2023. године, у трајању од две године. 

25. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду КРЕСИЋ МИТАР, рођен 6. 12. 1998. године, на адвокат-
ско-приправничку вежбу код Херцег Бранислава, адвоката у Новом Саду, дана 10. 3. 
2023. године, у трајању од две године. 

26. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду ТОМИЊАК ЂОРЂЕ, рођен 28. 4. 1995. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Срђеновић Бошњаковић Звјездане, адвоката у Новом 
Саду, дана 10. 3. 2023. године, у трајању од две године. 

27. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду МАОДУШ МИЛИЦА, рођена 26. 7. 1994. године, на адво-
катско-приправничку вежбу код Радованов Миленка, адвоката у Новом Саду, дана  
10. 3. 2023. године, у трајању од две године. 

28. УПИСУЈЕ СЕ у Именик адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине у Новом Саду АМИЏИЋ АНА, рођена 3. 12. 1994. године, на адвокатско- 
-приправничку вежбу код Мићић Јелене, адвоката у Новом Саду, дана 10. 3. 2023. 
године, у трајању од две године. 

29. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине ЛЕКИЋ 
ВЕСНА, адвокат у Новом Саду, са даном 6. 2. 2023. године на лични захтев.

 − Јарминац Борис, адвокат у Новом Саду, поставља се за преузиматеља адво-
катске канцеларије.

30. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине ДУРЕКО-
ВИЋ МАРИЈА, адвокат у Новом Саду, са даном 28. 2. 2023. године на лични захтев.

 − Капун Драган, адвокат у Новом Саду, поставља се за преузиматеља адвокат-
ске канцеларије.

31. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине ВАЈАГИЋ 
ЈЕЛЕНА, адвокат у Новом Саду, са даном 10. 2. 2023. године на лични захтев.

 − Дугоњић Тања, адвокат у Новом Саду, поставља се за преузиматеља адвокат-
ске канцеларије.

32. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине ПАПИЋ 
ДЕЈАН, адвокат у Зрењанину, са даном 29. 1. 2023. године услед смрти.

 − Лужаић Дане, адвокат у Зрењанину, поставља се за преузиматеља адвокатске 
канцеларије.

33. БРИШЕ СЕ из Именика адвоката Адвокатске коморе Војводине МАТИЋ 
МИРОСЛАВ, адвокат у Суботици, са даном 8. 2. 2023. године, услед смрти.

 − Виличић Вања, адвокат у Суботици, поставља се за преузиматеља адвокат-
ске канцеларије.

34. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине ВАСИЉЕВИЋ МАША, адвокатски приправник у Новом Саду, на адвокатско- 
-приправничкој вежби код Туцовић Милане, адвоката у Новом Саду, са даном 1. 3. 
2023. године.
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35. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине ЛОВИЋ ЈАНА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адвокатско-приправ-
ничкој вежби код Савин Соње, адвоката у Новом Саду, са даном 1. 3. 2023. године.

36. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине САВИЋ АНЂЕЛА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адвокатско- 
-приправничкој вежби код Вукашиновић Наташе, адвоката у Новом Саду, са даном  
1. 3. 2023. године.

37. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине ЧЕРЕПНАЛКОВИЋ АЛЕКСАНДРА, адвокатски приправник у Новом Саду, 
на адвокатско-приправничкој вежби код Савин Соње, адвоката у Новом Саду, са да-
ном 1. 3. 2023. године.

38. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине АЛЕКСИЋ АЛЕКСАНДРА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адвокат-
ско-приправничкој вежби код Рамач Тамаре, адвоката у Новом Саду, са даном 10. 2. 
2023. године.

39. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине СИМИЋ ТИЈАНА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адвокатско-при-
правничкој вежби код Мирчее Царан, адвоката у Новом Саду, са даном 10. 2. 2023. 
године.

40. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине МИЛАНОВИЋ МАРИЈА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адвокат-
ско-приправничкој вежби код Јанчић Александре, адвоката у Новом Саду, са даном 
10. 2. 2023. године.

41. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине БАЈШИЋ АНЂЕЛА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адвокатско- 
-приправничкој вежби код Савин Соње, адвоката у Новом Саду, са даном 10. 2. 2023. 
године.

42. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе 
Војводине КРНЕТА БОЖАНА, адвокатски приправник у Суботици, на адвокатско- 
-приправничкој вежби код Бабић Бориса, адвоката у Суботици, са даном 27. 2. 2023. 
године.

43. БРИШЕ СЕ из Именика адвокатских приправника Адвокатске коморе Вој-
водине РАДМАНОВИЋ ИЛИЈАНА, адвокатски приправник у Новом Саду, на адво-
катско-приправничкој вежби код Драговић Данила, адвоката у Новом Саду, са даном 
22. 2. 2023. године.

44. БРИШЕ СЕ из чланства Посмртног фонда Адвокатске коморе Војводине 
ВОЈКИЋ ВЛАДИМИР, бивши адвокат из Новог Сада, са даном 14. 2. 2023. године, 
на лични захтев.

45. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да МИТРОВИЋ КОВАЧЕВИЋ МИЛАНИ, адвока-
ту у Новом Саду, привремено престаје право на обављање адвокатуре због породиљ-
ског одсуства и одсуства ради неге детета од 2. 2. 2023. до 1. 2. 2024. године.

 − Михајловић Јована, адвокат у Новом Саду, одређује се за привременог 
заменика.

46. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да ПАРОШКИ АРИЗАНОВ ЈЕЛЕНИ, адвокату 
у Србобрану, привремено престаје право на обављање адвокатуре због породиљског 
одсуства и одсуства ради неге детета од 1. 3. 2023. до 29. 2. 2024. године.
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 − Марковић Слађана, адвокат у Србобрану, одређује се за привременог 
заменика.

47. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је АЛИШИЋ НАТАША, адвокат у Новом Са-
ду, наставила са радом дана 1. 2. 2023. године, након што јој је привремено било пре-
стало право на бављење адвокатуром.

 − Алишић мр Владимир, адвокат у Новом Саду, разрешава се дужности при-
временог заменика.

48. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је БУРКА ПАРЧЕТИЋ ИРИНА, адвокат у 
Сомбору, наставила са радом дана 17. 2. 2023. године, након што јој је привремено 
било престало право на бављење адвокатуром.

 − Вучковић Марија, адвокат у Сомбору, разрешава се дужности привременог 
заменика.

49. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је МАРУНИЋ СОЊА, адвокат у Новом Саду, 
наставила са радом дана 1. 3. 2023. године, након што јој је привремено било преста-
ло право на бављење адвокатуром.

 − Лојпур Дејан, адвокат у Суботици, разрешава се дужности привременог 
заменика.

50. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је ДЕСПОТОВИЋ ЖЕЉАНА, адвокат у Но-
вом Саду, наставила са радом дана 16. 1. 2023. године, након што јој је привремено 
било престало право на бављење адвокатуром.

 − Рауш Милица, адвокат у Новом Саду, разрешава се дужности привременог 
заменика.

51. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Голић Јасенка, адвокат у Зрењанину, проме-
нила презиме које сада гласи Гавранић.

52. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Владисављевић Сара, адвокат у Новом Саду, 
додала средње слово „Д”.

53. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да се Шпановић Софија, адвокат у Инђији, раз-
решава дужности преузиматеља канцеларије Сокић Петра, адвоката у Инђији.

 − Крнић Соња, адвокат у Инђији, поставља се за преузиматеља адвокатске 
канцеларије.

54. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је КОМНЕНИЋ САРА, адвокатски приправ-
ник у Панчеву, прекинула адвокатско-приправничку вежбу код Мићић Јелене, адво-
ката у Новом Саду, дана 13. 2. 2023. године, те да исту наставља код Гигић Вељка, 
адвоката у Панчеву, дана 14. 2. 2023. године.

55. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је ЈАНКОВИЋ МАРИНА, адвокатски при-
правник у Новом Саду, прекинула адвокатско-приправничку вежбу код Мараш Царан 
Иване, адвоката у Новом Саду, дана 10. 2. 2023. године, те да исту наставља код Ку-
зман Сандре, адвоката у Новом Саду, дана 11. 2. 2023. године.

56. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је КОВАЧЕВИЋ СТЕФАН, адвокатски при-
правник у Новом Саду, прекинуо адвокатско-приправничку вежбу код Мићић Јелене, 
адвоката у Новом Саду, дана 1. 2. 2023. године, те да исту наставља код Зарић Пре-
драга, адвоката у Новом Саду, дана 2. 2. 2023. године.

57. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је ЈАНКОВ ЈОВАНА, адвокатски приправник 
у Новом Саду, прекинула адвокатско-приправничку вежбу код Добановачки Ђорђа, 
адвоката у Новом Саду, дана 8. 2. 2023. године, те да исту наставља код Јандрић Ви-
ловски Маје, адвоката у Новом Саду, дана 9. 2. 2023. године.
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58. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је СТАНКОВИЋ КАТАРИНА, адвокатски 
приправник у Новом Саду, прекинула адвокатско-приправничку вежбу код Добано-
вачки Ђорђа, адвоката у Новом Саду, дана 3. 2. 2023. године, те да исту наставља код 
Травица Николе, адвоката у Новом Саду, дана 6. 2. 2023. године.

59. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је МИЛОШЕВИЋ МИРОСЛАВ, адвокат у Ру-
ми, преселио седиште адвокатске канцеларије у Сечањ, Партизански пут 62, почев од 
1. 3. 2023. године.

60. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Заједничка адвокатска канцеларија „Гаври-
ловић–Добановачки“ у Новом Саду, преселила своју адвокатску канцеларију на адре-
су Максима Горког 6, стан 5, почев од 7. 2. 2023. године.

61. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Петровић Ана, адвокат у Новом Саду, пре-
селила своју адвокатску канцеларију на адресу Максима Горког 22, почев од 1. 2. 
2023. године.

62. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Моћић Деан, адвокат у Новом Саду, пре-
селио своју адвокатску канцеларију на адресу Стражиловска 31, почев од 1. 2. 2023. 
године.

63. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Катанић Арсеније, адвокат у Новом Саду, 
преселио своју адвокатску канцеларију на адресу Стражиловска 31, почев од 1. 2. 
2023. године.

64. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Бајић Зорана, адвокат у Новом Саду, пре-
селила своју адвокатску канцеларију на адресу Стражиловска 31, почев од 1. 2. 2023. 
године.

65. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Катанић Гордана, адвокат у Новом Саду, 
преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Стражиловска 31, почев од 1. 2. 
2023. године.

66. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Петковић Слободанка, адвокат у Новом Саду, 
 преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Стражиловска 31, почев од 1. 2. 
2023. године.

67. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Босин Немања, адвокат у Новом Саду, 
преселио своју адвокатску канцеларију на адресу Ловћенска 6, почев од 8. 2. 2023. 
године.

68. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Алексић Слађана, адвокат у Новом Саду, 
преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Ловћенска 6, почев од 8. 2. 2023. 
године.

69. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Ландека Дуња, адвокат у Новом Саду, пре-
селила своју адвокатску канцеларију на адресу Ђорђа Магарашевића 2–4, локал 26, 
почев од 1. 2. 2023. године.

70. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Љубоја Мирослав, адвокат у Новом Саду, 
преселио своју адвокатску канцеларију на адресу Стражиловска 9, почев од 20. 2. 
2023. године.

71. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Јовић Милован, адвокат у Новом Саду, 
преселио своју адвокатску канцеларију на адресу Петра Драпшина 34, почев од 1. 4. 
2023. године.

72. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Симић Драган, адвокат у Новом Саду, пре-
селио своју адвокатску канцеларију на адресу Стражиловска 9, почев од 24. 2. 2023. 
године.
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73. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Максимовић Милена, адвокат у Новом Са-
ду, преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Змај Јовина 26/103, почев од  
1. 3. 2023. године.

74. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Обрадовић Биљана, адвокат у Новом Саду, 
преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Светојованска 1, почев од 17. 2. 
2023. године.

75. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Малиновић Марија, адвокат у Новом Саду, 
преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Ловћенска 6, почев од 8. 2. 2023. 
године.

76. УЗИМА СЕ НА ЗНАЊЕ да је Чобанов Јањош Иванa, адвокат у Новом 
Саду, преселила своју адвокатску канцеларију на адресу Руменачка 19, почев од 1. 3. 
2023. године.

Управни одбор
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НАУЧНА ПОЛИТИКА ЧАСОПИСА

Научно поље и област
Гласник Адвокатске коморе Војводине је научни часопис из поља друштве-

но-хуманистичких наука који објављује радове из правне научне области. Шира 
научна област којој часопис припада је област права и политикологије на начин 
на који то прописује Правилник о категоризацији и рангирању научних часописа. 

Тематске и теоријске смернице
Часопис објављује изворне научне чланке, расправе, правне есеје, огледе, 

приказе књига и друге текстове који се односе на право и правну теорију, исто-
рију права и филозофију права. 

Посебно, часопис се бави темама у оквиру најзначајнијих грана права 
и то грађанског права, кривичног права, међународног права, радног права и 
уставног права.

Типови истраживања и радова у часопису
Радови и прилози који се објављују у часопису категоришу се у три групе:
1. Научни чланци у које спадају: оригинални научни радови, прегледни 

радови, кратка саопштења, претходна саопштења, научне критике и осврти.  
2. Стручни чланци  у које спадају: стручни радови, информативни прилози, 

прикази, стручне критике полемике, осврти и есеји. 
3. Остали прилози и саопштења у које спадају уводници, извештаји о раду 

часописа, прикази судске праксе, уредничка документација која се објављује у 
часопису, саопштења издавача и уредништва, некролози и слично. 

Политика контроле квалитета и унапређења етике публиковања  
и академске етике 

Научни и стручни радови који се објављују у часопису рецензирају се 
у складу са правилником о поступку рецензије Гласника Адвокатске коморе 
Војводине. У часопису се примењује двострука слепа рецензија. У поступку 
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рецензирања и уређивања Гласника Адвокатске коморе Војводине чланови уред-
ништва и рецензенти дужни су да се руководе смерницама Комитета за етику 
публиковања (COPE). Аутори који пријављују своје рукописе ради објављивања 
у часопису дужни су да поштују све националне и међународне стандарде очу-
вања академског интегритета и етику у научном деловању и публиковању. 

Радови и прилози категорисани као остали прилози и саопштења не индек-
сирају се и не представљају  део научне и стручне грађе часописа, не рецензирају 
се и не улазе у структуру радова часописа. Они су искључиво информатив-
ног карактера. 

Електронско уређивање часописа остварује се у сарадњи са Центром за 
евалуацију у образовању и науци. 

Гласник Адвокатске коморе Војводине је часопис отвореног приступа. 

Друштвена и културна улога часописа
Улога Гласника Адвокатске коморе Војводине је стварање простора за 

објављивање резултата научних истраживања од значаја за правну науку, као и 
простора за размену научног и стручног мишљења. У остварењу своје улоге, часо-
пис настоји да унапреди правну културу и колегијално  разумевање и посебно да 
повеже правну науку са правном праксом. 

У остварењу своје улоге Гласник Адвокатске коморе Војводине ослања се 
на своју деведесетогодишњу традицију из ког разлога се посебно стара о унапре-
ђењу културе сећања у области права. 
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СКРАЋЕНО УПУТСТВО ЗА АУТОРЕ 

Радови се достављају путем платформе 
за електронско уређивање часописа на лин-
ку: http://aseestant.ceon.rs/index.php/gakv/user у 
складу са техничким упутствима за коришћење 
тог система или на e-mail адресу: akvojvodine@
gmail.com.

Предајом текста, аутор изјављује да текст 
није ни објављен ни прихваћен за објављива-
ње те да неће бити предат за објављивање било 
ком другом медију. Аутор такође изјављује да је 
носилац ауторског права, да је обавештен о пра-
вима трећих лица и да је испунио захтеве који 
произлазе из тих права. Посебно аутор изјављује 
да предаје текст који је настао поштовањем ко-
декса академске етике. 

Уредништво Гласника Адвокатске коморе 
Војводине и рецензенти ангажовани од стране 
часописа у свом раду руководе се препорукама 
и смерницама Комитета за етику публиковања 
(COPE).

Врсте радова.– Часопис објављује ориги-
налне научне радове, прегледне радове, кратка 
саопштења, претходна саопштења, научне кри-

тике, стручне радове, есеје и сентенце из судске 
праксе.

Обим и структура текста.– Дужина тек-
ста по правилу ограничена је на један ауторски 
табак који чини текст од 16 страница са по 28 
редова на страни и 66 словних места у реду што 
укупно чини дужину текста од 30.000 словних 
знакова (карактера) укључујући и размаке.

За писање се користи фонт Times New 
Roman величине 12 pt, с размаком између редова 
вредности 1,5 на страници А4 формата. 

Наслов чланка наводи се великим слови-
ма (верзал) на средини странице, фонтом Times 
New Roman, болд, величине 14 pt.

Поднаслови се пишу на средини, великим 
словима, величина фонта 12 pt и нумеришу се 
арапским бројевима. Уколико поднаслов има 
више целина, оне се означавају арапским бро-
јевима, као: 1.1. – малим обичним словима, 
величина фонта 12 pt, 1.1.1. – малим курзивним 
словима, величина фонта 11 pt.

Језик и писмо.– Чланци се предају на срп-
ском језику на ћириличком или латиничком 

писму, или на енглеском језику, или на језицима 
у службеној употреби у Босни и Херцеговини и 
у републикама Црној Гори или Хрватској.

Чланци који се предају на српском језику 
морају садржати и апстракт и кључне речи на 
енглеском језику.

Сажетак и резиме.– Сажетак се даје на по-
четку чланка, испод наслова, а изнад кључних 
речи. 

Сажетак треба да има од 60 до 200 речи и 
стоји између заглавља (наслов, име(на) аутора 
и др.) и кључних речи, након којих следи текст 
чланка. 

Ако је језик рада српски, сажетак на стра-
ном језику може се пружити у проширеном 
облику, као тзв. резиме. Резиме се даје на крају 
чланка, након одељка Литература.

Кључне речи.– Дају се непосредно након 
сажетка, односно резимеа. 

Број кључних речи не може бити већи од 10. 
Кључне речи дају се на свим језицима на ко-

јима постоје сажеци.

СКРАЋЕНА ПРАВИЛА ЦИТИРАЊА СА ПРИМЕРИМА

Навођење књига

Презиме, Иницијал имена. (година издања). На-
слов: Поднаслов књиге. Место издања: Издавач 
• Петровић, П. (2004). Право и правда: Теорија 

природног права. Београд: Службени гласник 

Навођење чланка из часописа

Презиме, Иницијал имена. (година издања). На-
слов чланка. Назив часописа, волумен (број), 
странице од–до.  
• Петровић, П. (2014). Накнада штете. Прав-

ник 90(3), 141–157.

Навођење извора с интернета

Презиме, Иницијал имена. (година издања). На-
слов. Преузето: датум сa: интернет адреса 
• Петровић, П. (2014). Накнада штете. Преу-

зето: 27. 12. 2018. са http://primer.com 

Навођење домаћих прописа

Пун назив прописа, гласило у коме је пропис обја-
вљен, број гласила / година објављивања.
• Закон о облигационим односима, Службени 

гласник РС, број 36/2011, 99/2011, 83/2014. – 
др. закон, 5/2015. и 44/2018.

Навођење страних прописа

Назив институције која је пропис донела, пун назив 
прописа, место објављивања, година
• European Parliament, The Impact of German 

Unification on the European Community, 
Brussels, 1990.

Навођење домаће судске праксе

Назив судске одлуке и назив суда који је одлуку до-
нео, број одлуке и датум одлуке
• Пресуда Апелационог суда у Београду, Гж1 

2137/2011. од 25. 5. 2011. године.

Навођење стране судске праксе 

Страна судска пракса се наводи у складу с пра-
вилима која важе за навођење судске праксе 
одговарајућих судова.

Литература, извори  
и цитирана судска пракса

Литература се наводи након чланка, као посеб-
на секција тако што се све библиографске јединице 
наводе азбучним или абецедним редом по презиме-
ну аутора, а код истог аутора, по години издавања 
(од најновије до најстарије). Иза презимена, а пре 
имена аутора обавезно се пише запета.

Домаћи и међународни извори права се наводе 
након чланка, као посебна секција, редом којим су 
навођени у тексту.

Цитирана судска пракса се наводи након тек-
ста, као посебна секција, редом којим је навођена 
у чланку.
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