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PREDGOVOR

Publikacija Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni si-
stem Srbije predstavlja deseti zbornik radova kao rezultat naučnoistraživačkih 
aktivnosti koje su realizovane na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu 
uz podršku Ministarstva prosvete, nauke i tehnološkog razvoja Republike Sr-
bije.  Zbornik je nastao kao rezultat potrebe za preispitivanjem stepena im-
plementacije pravnih tekovina i vrednosti Evropske unije deset godina posle 
otpočinjanja društvenih reformi. Nakon političkih promena 2000. godine i 
dobijanja statusa kandidata za člana Evropske unije, Srbija se našla u novoj 
situaciji koja je zahtevala temeljnu rekonstrukciju pravnog sistema, čijoj su 
neefikasnosti doprinosile prevaziđene koncepcije koje su dominirale devede-
setih godina prošlog veka. Prethodni petogodišnji projekat Pravni kapacitet 
Srbije za evropske integracije, koji je istraživački tim realizovao u periodu od 
2006. do 2010. godine, imao je zadatak da razmatra i kritički analizira stanje 
u pravnom sistemu Srbije u izrazito osetljivoj fazi priključivanja evropskim 
integracijama. Ovim projektom se nastavlja temeljno istraživanje kvaliteta i 
trajnosti pravnih promena. Protekli period, u kojem su vršene izmene u po-
zitivnom zakonodavstvu, daje osnov da se evaluira do sada urađeno i da se 
ukaže na one segmente pravnog sistema čija je reforma delimično ostvarena 
ili je potpuno izostala. Kako bi rezultati istraživanja bili dostupni široj nauč-
noj i stručnoj javnosti, prilozi učesnika projekta Perspektive implementacije 
evropskih standarda u pravni sistem Srbije predstavljeni su u ovom zborniku – 
Knjiga 10, sa ciljem da se doprinese daljoj reformi i izgradnji pravnog sistema 
Srbije koji je zasnovan na evropskim vrednostima. Zbornik sadrži i radove 
nastavnika i studenata postdiplomskih akademskih studija na Pravnom fa-
kultetu, kao i onih koji su odlukom Ministarstva uključeni u istraživanje na 
projektu. Prilozi izražavaju lične stavove autora.

Urednik i rukovodilac Projekta



FORWARD

This publication on the Perspectives of Implementation of European 
Standards in the Serbian Legal System represents the tenth Volume of 
articles which are the result of research activities at the Faculty of Law of 
Belgrade University, and supported by the Ministry of Education, Science 
and Technological Development of the Republic of Serbia. After the political 
changes in 2000, and after acquiring the status of EU member candidate, 
Serbia required a fundamental reconstruction of the legal system whose 
inefficiency was partly resulting from outdated concepts that dominated 
the nineties. After successfully implementing the previous research project 
„Legal Capacity of Serbia for European Integration” (2006–2010), whose goal 
was to consider and critically analyze the situation in the Serbian legal system 
in the stage of the country’s EU integration process, and the publication of 
five subsequent volumes of research results, the new project Perspectives of 
Implementation of European Standards in the Serbian Legal System plans to 
continue to examine the quality and sustainability of legal change. After more 
than ten years of reforming the legal system, there is a need to conduct an 
evaluation of reforms completed to date, and to point to segments of the 
legal system, whose reform is partially or completely absent. This volume 
of Perspectives of Implementation of European Standards in the Serbian Legal 
System is a collection of papers resulting from a research project implemented 
by the University of Belgrade Faculty of Law under the auspices of the 
Ministry of Science of Serbia. In order to make research results available to the 
scientific and professional community, as well as to the general public, and to 
contribute to further reforms of the legal system of Serbia based on European 
values, contributions of the project team on Perspectives of Implementation of 
European Standards in the Serbian Legal system are presented in this Volume 
10. The Volume contains contributions by faculty and postgraduate students 
of the Faculty of Law, as well as those who are included in the research 
project by decision of the Ministry. The articles reflect the personal views of 
the authors.

The Editor / Head of Project



Prof. dr Stevan Lilić*

THE PROTECTOR OF CITIZENS IN SERBIA AND 
EUROPEAN AQUIS STANDARDS

Abstract

Serbia is an European Union candidate country. The 2006 Constitution 
introduces the institution of the Protector of Citizens (ombudsman) into the le-
gal system of Serbia. The Protector of Citizens, as an independent state institu-
tion, faces a number of open questions in the exercise of its basic constitutional 
function of protecting and promoting human rights in the context of European 
aquis communitaire standards. The analysis of the functions and competencies 
of the Protector of Citizens in the current context of human rights protection in 
Serbia shows a number of negative indicators which include draft amendments 
to the Constitution as assessed by the Venice Commission of the Council of Eu-
rope, the tendency of the Protector of Citizens to unconstitutionally expand its 
supervision over courts, passivity and the decline of citizens’ confidence in the 
ombudsman institution in Serbia.
Key words: Protector of Citizens. Ombudsman. Serbia. European aquis Stand-

ards. Venice Commission.

1. ORIGIN OF THE OMBUDSMAN INSTITUTION

In many countries a special form of supervision over public institutions 
and control of the state administration is achieved by introducing an 
ombudsman institution, which progressively evolved into an independent 
institution protecting the fundamental rights and freedom of citizens (Rowat, 
1965; Reif, 1999; Milosavljević, 2005).

Esse ntially, the original powers of the ombudsman still remain today, 
although there have been numerous modalities of this institution depending 
on the country and the specific legal system. Although the ombudsman 
as an institution of parliament has been present in the Nordic countries 
since the beginning of the 20th century, most countries have introduced 
an ombudsman type institution by the end of the century (Gellhorn, 1967; 
Radojević, 2016). As em phasized in analytical texts on this topic (Freedman, 
1979, p. 337): „The Scandinavian term ombudsman has become a part of our 
daily speech, although it has been almost unknown to the general public and 

* Stevan Lilić, PhD, Full Professor of Law, Faculty of Law University of Belgrade (www.lilic.
com). This article is the result of scientific research activities supported by the Ministry 
of Education, Science and Technological Development of the Republic of Serbia.



12 Stevan Lilić

the legal public for many years. Today, not only is the term domesticated in 
almost every country in the world, but by itself it represents an institution of 
great respect.“

However, Serbia has long been a significant exception (Lilić, 1991). 
Even  after the collapse of authoritative political regimes in Central and 
Eastern Europe following the fall of the Berlin Wall, leading legal experts in 
Serbia (associated with the Milošević regime) were against introducing the 
ombudsman, and basically not understanding its true function (Marković, 
2003, p. 631).1 Conse quently, Serbia introduces the ombudsman in the years 
following the profound political changes of October 2000 (Lilić, et alia, 2002).

In th e European Union, the respective ombudsman institutions are basis 
for role-models and recommendations for up-grading national legislation and 
practice (Golubović, 2018, p. 2): „Comparative legal analysis of the situation in 
EU countries in the field of the ombudsman provides recommendations and 
solutions that can be implemented in the domestic legislation. The analysis creates 
more adequate conditions for resolving certain outstanding issues regarding the 
impending revision of the Law on the Protector of Citizens in Serbia.“

2. THE OMBUDSMAN AS PROTECTOR OF 
CITIZENS’ RIGHTS

Although chiefly remaining a special rapporteur of parliament with 
a mandate of monitoring how the executive and administrative authorities 
implement laws adopted by the legislative, today the ombudsman is perceived 
as an institution whose main task is to protect citizens’ rights, in particular 
from maladministartion as a form of „bad governance“ (Davinić, 2013).

What is the „secret“ of the extraordinary efficiency in the protection 
of citizens’ rights and supervision over the administration achieved by the 
ombudsman, which cannot be achieved by the existing forms of internal 
administrative control and external administrative judicial supervision? As 
argued (Wade, 1982, p. 76): „[T]he essence of the ombudsman institution is 
its immanent suitability to break through „vicious bureaucratic circles“ and 
to make impenetrable authoritative administrative systems transparent, i.e. 
accessible to parliamentary control and the general public. Its effectiveness 
stems, first of all, from its ability to draw the attention of the public and 
the parliament to the complaints of citizens provided in the report of the 
ombudsman to parliament. The very awareness of ombudsman oversight has 
a positive impact on the entire administrative system, making it susceptible 
to exposure and fair dealing.“ Conseq uently, effective supervision over the 
central and local administrative system would not be complete without an 
ombudsman (Lilić, 2001).

 1 In his university textbook on constitutional law, prof. R.Marković classifies the 
ombudsman institution in the „judicial system“ section (pp. 631–635), but then 
„explains“ that the ombudsman performs „non-judicial control of the administration“ 
(p. 631). It remains unclear how an institution of the „judicial system“ can be a form of 
„non-judicial control“.
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3. CONSTITUTIONAL AND LEGISLATIVE 
FRAMEWORK

3.1. Constitution
The Protector of Citizens as the ombudsman institution was introduced 

into the constitutional system of Serbia through a „reverse mode“. Specifically, 
the National Assembly adopted the Law on the Protector of Citizens in 2005, 
but the Protector of Citizens was constitutionally established the in 2006.

The general normative framework for the status of the Protector of 
Citizens is laid down in the Constitution of Serbia.2 The Constitution 
mentions the Protector of Citizens in a section titled „arrangement of 
government“ and ranks it among the highest bodies of state power, together 
with the National Assembly, the President of the Republic, the Government, 
the Army of Serbia, the state administration, the courts and the public 
prosecutor’s office (Art. 98–167).

The Constitution states that: „The Protector of Citizens is an independent 
state body that protects the rights of citizens and carries out supervision 
of the work of state administration bodies, bodies competent for the legal 
protection of property rights and interests of the Republic of Serbia, as well 
as other bodies and organizations, enterprises and institutions entrusted with 
public authority.“ (Art. 138, Para. 1).

However, the Constitution also states that: „The Protector of Citizens is 
not empowered to control the work of the National Assembly, the President 
of the Republic, the Government, the Constitutional Court, courts and the 
public prosecutors’ offices. (Art. 138, Para. 2).

The Protector of Citizens is elected and dismissed by the National 
Assembly in accordance with the Constitution and respective law. The 
Protector of Citizens enjoys immunity as a Member of Parliament. The 
immunity of the Protector of Citizens is decided by the National Assembly. 
The status of the Protector of Citizens is regulated by law.“ (Art. 138, Para. 
3–6).

The Constitution also refers to the Protector of Citizens in several other 
provisions: „Constitutional Court judges, judges, public prosecutors, the 
Protector of Citizens, members of the police and members of the military 
may not be members of political parties“ (Art. 55, Para. 5); „The National 
Assembly, within the limits of its electoral rights (...), shall elect and dismiss 
the Protector of Citizens, and shall supervise its work“ (Art. 99, Para. 2, Item 
5); „By a majority vote of all Members of Parliament, the National Assembly 
shall abolish the immunity of (...) the Protector of Citizens“ (Art. 105, Para. 
2, Item 7); „By a majority vote of all Members of Parliament, the National 
Assembly shall elect and dismiss (...) the Protector of Citizens“ (Art. 105, 
Para. 2, Item 14).

2 Constitution of the Republic of Serbia, „Official Gazette of the Republic of Serbia“, no. 
86/2006.
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The Constitution grants the Protector of Citizens limited legislative 
powers: (Art. 107, Para. 2): „The right to propose laws, other regulations and 
general acts shall be vested in each Member of Parliament, the Government, 
the Assembly of the Autonomous Province or at least 30,000 voters. The 
Protector of Citizens and the National Bank of Serbia has the right to propose 
laws within its jurisdiction.“

3.2. Law on the Protector of Citizens
The Law on the Protector of Citizens (2005)3  provides that the Protector 

of Citizens is an „an independent body that shall protect the rights of citizens 
and control the work of government agencies and administrative authorities“ 
[...] „and shall ensure that human freedoms and rights are protected and 
promoted.“ (Art. 1).

The Law prescribes that the Protector of Citizens: „[Shall] have the power 
to control the respect of the rights of citizens, establish violations resulting 
from acts, actions or failure to act by administrative authorities, if they are 
violations of the laws, regulations and other general acts of the Republic. [...] 
The Protector of Citizens shall have the power to control the legality and 
regularity of the work of administrative bodies.“ (Art. 17, Para.1–2).

Specifically, the Protector of Citizens in Serbia has legislative initiative: 
„The Protector of Citizens shall have the power to launch initiatives with 
the Government or National Assembly for the amendment of laws or other 
regulations or general acts, if he/she deems that violations of citizens’ rights 
are a result of deficiencies of such regulations. He/she shall also have the 
power to launch initiatives for new laws, other regulations and general acts, 
if he/she considers it significant for exercising and protecting citizens’ rights. 
The Government, or the competent Committee of the National Assembly, 
shall be obliged to consider the initiatives of the Protector of Citizens. In the 
process of drafting of regulations, the Protector of Citizens shall have the 
power to give his opinion to the Government and National Assembly on draft 
laws.“ (Art. 18).

4. PROTECTOR OF CITIZENS AND STANDARDS OF 
THE EUROPEAN AQUIS COMMUNITAIRE

In order to become a member of the European Union, a country must 
meet certain political criteria set out by the European Council (Copenhagen 
1993), which stipulate that the candidate country must achieve „stability 
of institutions that guarantee democracy, the rule of law, human rights and 
respect for and protection of minorities.“ In the context of Serbia meeting the 
EU Copenhagen criteria, the position and role of the Protector of Citizens 
can be assessed by examining respective standards of the European aquis 

3 Law on the Protector of Citizens, „Official Gazette of the Republic of Serbia“, no. 79/2005, 
54/2007. 
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communitaire, contained in the findings of the European Commission and 
published in „progress reports“.4

In the  2005 Serbia Progress Report, the European Commission, in relation 
to the ombudsman, inter alia, stated that: „The law, which has established 
the function of the ombudsman was adopted in September 2005 and is 
assessed as a positive step forward. This new law needs to be implemented 
in particular by providing adequate budgetary resources for the Office of the 
Ombudsman.“ (p. 14). „Delays in court proceedings are the main reason for 
complaints to the ombudsman.“ (p. 17).

However, in regard to the Protector of Citizens the latest European 
Commission Report for Serbia for 2019 was not favorable: „The Protector 
of Citizens plays a key role in ensuring the rights of citizens for good 
administration. State authorities have the obligation to submit reports on the 
implementation of its recommendations. However, already the fourth year in 
a row, the Assembly has not in plenary session discussed the annual report 
of the Protector of Citizens and has not submitted any conclusion to the 
Government to consider. [...] With regard to the promotion of human rights, 
the number of citizen complaints lodged with the Ombudsman decreased by 
19% (4,060 in 2017; 3,282 in 2018), while the number of ombudsman referrals 
addressed to authorities remained stable (799 in 2017; 793 in 2018).“ (p. 14)

4.1. Protector of Citizens Reports to the National Assembly
According to the Law on the Protector of Citizens (Art. 33), the Protector 

of Citizens submits to the National Assembly a regular annual report, which 
lists data on activities in the previous year and identified deficiencies in the 
work of administrative bodies, as well as proposals for improving the position 
of citizens in relation to administrative bodies. The reports are published in 
the „Official Gazette“, posted on the web-site of the Protector of Citizens, and 
presented to the media. Also, the Protector of Citizens may submit special 
reports.

A wide institutional (and political) gap appeared when the National 
Assembly for four consecutive years failed to discuss the annual reports of 
the Protector of Citizens. However, after the nomination of a new (some say 
„favorable“) Protector of Citizens in 2017, the National Assembly in March 
2019 discussed the Protector’s report for the previous year.

In Annual Report for 2018,5 the Pr otector of Citizens states that more 
than 9,000 citizens have addressed this institution in 2018, and over 3,000 
complaints have been received in which citizens have alleged violations 
of their rights. In most cases, citizens complained of violations of rights in 
the area of   good administration, and in the economic, property and social 

4 European Commission progress reports on Serbia available on the Ministry of European 
Integration portal (http://www.mei.gov.rs/srp/dokumenta/eu-dokumenta/godisnji-izvestaji-
ek).

5 Protector of Citizens, Regular Annual Report for 2018, March 15, 2019 (https://www.
ombudsman.rs). 
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spheres. Citizens’ complaints mostly refer to the violation of rights in the work 
of the tax administration, but also ineffective judicial administration, whose 
work the Protector of Citizens is not competent to control. According to the 
published data, in 2018 there was a total of 3,338 cases, of which 2,346 cases 
were resolved, 1,649 dismissed (70.3%), while 992 are pending. The largest 
number of cases in 2018 relate to local government 380 (11.38%), labor 
relations 290 (8.69%), administration of justice 266 (7.97%). In addition, 1,443 
cases from earlier years (1,277 pending) were completed in 2018. (pp. 4–5).

Prominent human rights monitoring organizations (Lawyers Committee 
for Human Rights, 2019) assessed that, unlike earlier reports, the Annual 
Report of the Protector of Citizens to the National Assembly for 2018 does not 
contain the previously standard section with references and recommendations 
of the ombudsman that were not fulfilled by the administrative and other 
public authorities, nor does the report point to deficiencies in the work 
of the Government. Passivity of the Protector of Citizens was noted in 
exercising regular competences, which was manifested in the absence of 
the ombudsman’s reaction to the recent adaptation of amendments to the 
Criminal Code that introduced life imprisonment without the possibility 
of parole and which was noted in a negative context by the European 
Commission and the Council of Europe. The passivity of the Protector of 
Citizens was also noted in an extradition case in which Serbia extradited a 
Turkish national of Kurdish ethnicity to Turkey, despite the explicit the stance 
of relevant United Nations bodies arguing against extradition, on the grounds 
of suspected abuse and torture. There was no adequate response from the 
current Protector of Citizens, despite the fact that prevention of abuse and 
torture is one of the legal competences of the Protector of Citizens under the 
National Preventive Mechanism of which Serbia is part (Lawyers Committee 
for Human Rights, 2019).

4.2. Constitutional Amendments and the Protector of Citizens

In the European integration process, Serbia needs to make corresponding 
adjustments to the existing Constitution, inter alia, to include a EU 
„integration clause“, and more notably, stronger constitutional guarantees of 
judiciary independence. (Međak, 2019). Accordingly, the Ministry of Justice 
elaborated constitutional amendments dealing with the judiciary. However, 
in the public and expert debates that followed, the draft amendments were 
met with serious counter-arguments, which included critical views as to the 
role of the Protector of Citizens.

An earlier version of the draft amendments referring to the judiciary, 
the Ministry of Justice did not envisage different powers and functions of the 
Protector of Citizens in relation to the current Constitution.6

6 The Ministry of Justice, „Working Text of the Draft Amendments to the Constitution of 
the Republic of Serbia“ (https: // www. MoJ. Gov. Rs / files / amendments % 20 to % 20 
publication 1. pdf). 
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However, in a later „final version“ of the draft amendments, the Ministry 
introduced considerable „innovations“ adding the Protector of Citizens to 
„election committees“ mandated with the election of officials of the judiciary 
structure (e.g. members of the judicial council and prosecutorial council, and 
the public prosecutor).7

According t o the draft amendments, the Protector of Citizens would 
have an active part in electing members of highest supervision body of the 
judiciary – the High Council of the Judiciary, as well as members of highest 
supervision body of public prosecution – High Council of Prosecutors. Also, 
the Protector of Citizens would have an active part in electing the Supreme 
Public Prosecutor.

Amendment XIV states that if the National Assembly does not elect all 
five members of the High Council of the Judiciary (within a set deadline), 
the remaining members of the High Council of the Judiciary will be elected 
by special election committee which includes the Protector of Citizens as 
member.

The High Council of Prosecutors consists of ten members of which 
parliament elects four „distinguished lawyers“. Amendment XXVII states that 
if the National Assembly does not elect the four remaining members the High 
Council of Prosecutors (within a set deadline), the remaining members of the 
High Council of Prosecutors will be elected by special election committee 
which includes the Protector of Citizens as member.

Amendment XXII states that if the National Assembly does not elect 
the Supreme Public Prosecutor (within a set deadline), the election of the 
Supreme Public Prosecutor be elected by special election committee which 
includes the Protector of Citizens as member.

Arguing against formulations regarding the Protector of Citizens and 
the judiciary in these draft constitutional amendments, the expert and 
academic public (Society of Judges of Serbia, 2017; Matić-Bošković, 2018; 
Hasanbegović, 2018), as well as the Venice Commission of the Council of 
Europe presented their suggestions and remarks.8

4.3. Opinion  of the Venice Commission

In the Opinio n of the Venice Commission9 regarding the composition of 
the High Council of the Judiciary, the Commissi on states: „The main problem 
with respect to this Amendment is, however, that the non-judicial members 

7 Ministry of Justice, „Draft Amendments to the Constitution of the Republic of Serbia 
– Amendments I– XXXII“ (https://www.pars.rs/images/info/vesti/2018/oktobar-2018/
Constitutional-Account-Text-111018. pdf).

8 For a critical analysis of the „Working Text of the Draft Amendments to the Constitution 
of the Republic of Serbia“ of the Ministry of Justice, from the perspective of three 
constitutional principles: the principle of legitimacy, the principle of checks and balances 
and principles of the rule of law, see: Hasanbegović, 2018, pp. 13–30. 

9 Venice Commission, „Opinion no. 921/2018 on the Draft Amendment to the 
Constitutional Provisions on the Judiciary“, Strasbourg, 25 June 2018 (https://www.
mpravde.gov.rs/files/Thinks%20Venian% 20Commissions% 20_Translation% 20en.pdf). 
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of the High Council of the Judiciary are all elected in the same manner by the 
National Assembly: in the first round, they can be elected by a 3/5th majority. 
This majority is only a weak protection against the election of all non-judicial 
members by the majority of the day. [...] In summary, this provision creates 
the possibility that half of the members of the High Council of the Judiciary 
– including the President – will be a coherent and like-minded group in line 
with the wishes of the current government. This is very problematic and 
other solutions should be explored“. (p. 14)

In regard to the Supreme Public Prosecutor, in its Opinion  the 
Commission states: „The broad power of the prosecutor to protect human 
and citizens’ rights and freedoms, state and public interest raises doubts. This 
was often a concern raised by the Venice Commission. A similar concern was 
raised in the Parliamentary Assembly’s Recommendation 1604(2003) on the 
Role of the public prosecutor’s office in a democratic society: „As to non-
penal law responsibilities, it is essential that any role for the prosecutors in 
the general protection of human rights does not give rise to any conflict of 
interests or act as a deterrent to individuals seeking state protection of their 
rights. [...] In this context, it seems to the Venice Commission that the role 
of the Public Prosecutor’s Office, as set out in the Amendment is too broad. 
The first paragraph of this Amendment provides that the Public Prosecutor’s 
Office is an autonomous state body, that will ’prosecute the perpetrators of 
criminal offences [...] and shall protect the constitutionality and legality, 
human rights and civil freedoms.’ Although the Public Prosecutor’s Office 
obviously always has to act in accordance with the Constitution and the law, 
the general protection of human rights is not an appropriate sphere of activity 
for the prosecutor’s office. This should be the task of an ombudsman and/or of 
a specific human rights body. In addition, the protection of constitutionality 
in a state which has a Constitutional Court, such as Serbia, falls within the 
competence of that Court.“ (p. 16).

4.4. Supervision over Courts Initiative
The Protector of Citizens has recently initiated, outside regular procedures, 

the extension of the ombudsman’s supervision powers over matters within 
the judiciary. The Protector of Citizens disclosed this initiative through 
public media in an interview with a daily newspaper. On this occasion, the 
Protector of Citizens suggested that „the powers of the Protector of Citizens 
be extended to the ability to control the courts“ with the idea „that the future 
Law on the Protector of Citizens should provide that if one complains about 
the length of the court proceedings, the abuse of procedural actions or failure 
to execute judgments, the ombudsman may to seek an explanation and order 
to remedy the omissions.“10

This initiative of the Protector of Citizens to extend the ombudsman’s 
powers to the possibility of controlling the length of court proceedings or 

10 Someone Has to Control the Judiciary, Interview with the Protector of Citizens – Mr. 
Zoran Pašalić, „Večernje Novosti“ (daily newspaper), October 4, 2018.
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why court judgments were not executed at first sight seems very justified. 
However, the reactions to this ombudsman’s initiative highlighted that 
although citizens, often justifiably, have objections to the work of the courts 
(especially when it comes to the length of disputes), it is not a good idea 
to extend the ombudsman’s powers as a factor outside the judiciary, as 
this would open up opportunities for „new forms of political pressure.“ 
Given that the competences of the Protector of Citizens are prescribed by 
the Constitution, and that the issues of promptness and regularity of court 
proceedings are the responsibility of the High Judicial Council and the State 
Prosecutorial Council, there is no legal basis to accept the „media initiative“ 
of the Protector of Citizens to extend the powers of ombudsman and control 
the courts.11

In this regard, it should be emphasized that although European standards 
on the relationship between the ombudsman and the courts are not explicitly 
restrictive of the possibility that the ombudsman may have some supervision 
over the courts, this control should be limited by the principles of judicial 
independence (Milosavljević, 2017, p. 3).

Considering the principle of separation of powers and the principle of 
the independence of the courts as decisive arguments against bringing courts 
under the control of any body outside the judicial system, including the 
ombudsman, there is no basis and justification for the ombudsman to have 
the power to intervene in individual cases jurisdiction of the courts. With 
regard to the recommendations regarding the functioning of the judiciary, 
the ombudsman has at its disposal a mechanism of annual and special reports 
to the National Assembly.

For that matter, the Venice Commission of the Council of Europe’s is 
very reserved in regard to the ombudsman’s powers to supervise the courts, 
with the view that decisions cannot be accepted whereby the ombudsman is 
empowered to intervene in individual cases (including interventions in cases 
where court proceedings take too long). The Commission leaves open the 
possibility for the ombudsman to make general recommendations on the 
functioning of the judicial system.

5. CONCLUDING REMARKS

The analysis of the functions and competencies of the Protector of 
Citizens in the current context of human rights protection in Serbia shows 
a number of contradictions between the normative framework that regulates 
the independent constitutional status of this institution and the practice of 
effectively exercising the entrusted constitutional and legal competences.

Contradictions and negative indicators show the tendency of the 
Protector of Citizens to depart from the European aquis standards in the 
proper functioning of the ombudsman institution. These indicators include 

11 The Ombudsman’s Idea Threatens Judicial Independence – Experts Against Extending 
Ombudsman Jurisdiction over Courts. „Danas“(daily newspaper), October 8, 2018.
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omission of notation and lack of recommendations by the Protector of 
Citizens in regard to administrative and executive responsibilities and 
maladministration and the imitative that powers of the ombudsman be 
extended to the supervision of individual court cases.

Serious arguments have been put forward by the Venice Commission of 
the Council of Europe against the role of the Protector of Citizens in electing 
high judiciary and prosecutorial officials in the proposed draft constitutional 
amendments. The European Commission reported that in the past period 
there has been a decline in citizens’ confidence in the Protector of Citizens 
institution, as the number of complaints by citizens to the Protector of 
Citizens in order to protect their rights has dropped significantly.

Human rights organizations in the civil sector noted the passiveness of the 
Protector of Citizens and negative tendencies in exercising the constitutional 
and legal functions and competencies undermine the credibility of this 
independent institution, raising the issue of integrity and capacity of this 
institution to effectively exercise its primary role as a defender of the rights of 
citizens and supervisor of the administrative bodies and other structures of 
the executive power.

This results in the need to open and conduct a broader parliamentary, 
public and expert debate on the negative tendencies in the activity of 
the Protector of Citizens institution with the aim of finding constructive 
solutions that would strengthen the organizational and professional 
capacities and direct efforts to restore confidence and improve the credibility 
of the institution of the Protector of Citizens as an internationally verified 
ombudsman and protector of citizens’ rights in the Republic of Serbia in full 
accord with European aquis standards.

REFERENCES

Davinić. M. 2013. The E  uropean Ombudsman and Bad Administration (Mal-
administration). Belgrade: Protector of Citizens Publications.

Freedman, K. 1979. The Ombudsman. In: Macdonald, R. and Humphry, J. 
(eds.), The Canadian Essays On Human Rights and Fundamental Freedoms. 
Toronto.

Gellhorn, W. 1967. Ombudsman And Others – Citizen’s Protectors in Nine Coun-
tries, Cambridge, MA: Harvard University Press.

Golubović, K. 2018. Comp arative Legal Analysis of the Situation in EU Coun-
tries in the Area of   the Protector of Citizens. Belgrade: Lawyers Committee 
for Human Rights (Yucom).

Hasanbegović, J. 2018. Con stitutional Amendments to the Judiciary (Towards 
an Independent Judiciary in Serbia, or in the Other Direction), Journal of 
the Faculty of Law in Niš 78, 13–30.

Lawyers Committee for Human Rights, 2019. Five Years: Analysis of the Work 
of the Protector of Citizens of the Republic of Serbia in the 2015–2019 Peri-
od. Belgrade: Lawyers Committee for Human Rights (Yucom).



Th e Protector of Citizens in Serbia and European Aquis Standards 21

Lilić, S. 1991. Why Did the  New 1990 Constitution Leave Serbia Without an 
Ombudsman?, Archive for Legal and Social Sciences 2–3, Belgrade.

Lilić, S. 2001. Human Rights  and Serbian Transition: Can the Ombudsman Help. 
Oslo: Norwegian Institute of Human Rights, University of Oslo.

Lilić, S., et alia 2002. Ombu  dsman – International Documents, Comparative 
Law, Legislation and Practice. Belgrade: Lawyers Committee for Human 
Rights (Yucom).

Marković, R. 2003. Constitutio nal Law and Political Institutions. Belgrade.
Matić Bošković, M. 2018. Constitutional Reform of the Judiciary in Serbia. 

Belgrade: Center for Security Policy.
Međak, V., et alia. 2019. Changing the Constitution on the Way to the Europe-

an Union. 3rd ed. Belgrade: European Movement in Serbia.
Milosavljević, B. 2005. Ombuds  man Protector of Citizens’ Rights. Belgrade: CAA.
Milosavljević, B. 2017. Compar  ative Analysis of Competences of Regional and 

European Ombudsmen in the Field of Judicial Control. Belgrade.
Radojević, M. 2016. Transformi ng the Ombudsman in Contemporary Legal 

Systems with Special Reference to the Institution of the Protector of Citizens 
in the Republic of Serbia, PhD thesis. Belgrade. Faculty of Law University 
of Belgrade.

Reif, L.C. (ed.) 1999. The Int ernational Ombudsman Anthology. The Hague: 
International Ombudsman Institute.

Rowat, D. 1965. The Ombudsman, Citizens’ Defender. Toronto: University of 
Toronto Press.

Society of Judges, 2017. Testimony – Preparation for Changing in the Constitu-
tion of 2006 and the Profession, Belgrade: Society of Judges of Serbia.

Wade, H. W. R. 1982. Administrative Law. Oxford: Oxford University Press.
Lawyers Committee for Human Rights, 2019. Five Years: Analysis of the Work 

of the Protector of Citizens of the Republic of Serbia in the 2015–2019 Peri-
od. Belgrade: Lawyers Committee for Human Rights (Yucom).



22 Stevan Lilić

Prof. dr Stevan Lilić*

ZAŠTITNIK GRAĐANA U SRBIJI I STANDARDI 
EVROPSKOG AQUIS

Apstrakt

Srbija je zemlja kandidat za članstvo u Evropskoj uniji. Ustavom iz 2006. 
godine uvedena je institucija zaštitnika građana (ombudsmana) u pravni si-
stem Srbije. Zaštitnik građana, kao nezavisna državna institucija, suočava se 
sa nizom otvorenih pitanja u vršenju svoje osnovne ustavne funkcije zaštite i 
promocije ljudskih prava u kontekstu evropskih pravnih tekovina zajednice. 
Analiza funkcija i nadležnosti zaštitnika građana u trenutnom kontekstu zašti-
te ljudskih prava u Srbiji pokazuje niz negativnih pokazatelja koji uključuju na-
crte amandmana na Ustav (prema oceni Venecijanske komisije Saveta Evrope), 
tendenciju zaštitnika građana da protivustavno proširi nadzor nad sudovima, 
pasivnost i pad poverenja građana u instituciju ombudsmana u Srbiji.
Ključne reči: Zaštitnik građana. Ombudsman. Srbija. Standardi evropske 

pravne tekovine. Venecijanska komisija.

* Dr Stevan Lilić, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu (www.lilic.
com). Rad je rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti koje podržava Ministarstvo prosvete, 
nauke i tehnološkog razvoja Republike Srbije. 
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TREĆI ČIN AFERE „NESTALE BEBE“ U SRBIJI: 
ZAKON O UTVRĐIVANJU ČINJENICA O 

STATUSU NOVOROĐENE DECE ZA KOJU SE 
SUMNJA DA SU NESTALA IZ PORODILIŠTA U 

REPUBLICI SRBIJI

Apstrakt

Ovaj tekst se bavi pravnim aspektima slučajeva tzv. nestalih beba, a zapra-
vo roditeljima koji organizovano u javnosti iznose navode o tome da nisu dobili 
potpunu dokumentaciju o smrti njihove dece koja su umirala u bolnicima u 
Srbiji ubrzo nakon rođenja. Autorka članka najpre prikazuje i kritički komen-
tariše presudu Evropskog suda za ljudska prava Zorica Jovanović protiv Srbije 
(2013), u kojoj je Sud utvrdio povredu prava na poštovanje porodičnog života 
podnositeljke predstavke, zbog toga što joj tužena država Srbija „u kontinuitetu 
nije pružala pouzdane informacije o sudbini njenog sina.“ Potom, predstavlja 
odluku Ustavnog suda u slučaju G. R. (2015), u kojoj je Ustavni sud – i pored 
toga što se podnosilac pozivao na presudu Zorica Jovanović protiv Srbije – utvr-
dio da nema povrede prava na poštovanje porodičnog života i da su podnosi-
ocu ustavne žalbe državni organi Srbije pružili svu neophodnu dokumentaci-
ju o smrti njegovih blizanaca koji su preminuli nekoliko dana nakon rođenja. 
Najzad, treći čin ove dugogodišnje afere dogodio se 2020. godine usvajanjem 
Zakona o utvrđivanju činjenica o statusu novorođene dece za koju se sumnja 
da su nestala iz porodilišta u Republici Srbiji, koji je uredio sudski postupak na 
osnovu koga će biti razmotreni svi ostali sporni slučajevi koji su isti ili dovoljno 
slični situaciji u kojoj se našla podnositeljka predstavke Zorica Jovanović.
Ključne reči: Zakon o utvrđivanju činjenica o statusu novorođene dece za koju 

se sumnja da su nestala iz porodilišta u Republici Srbiji. Pravo na 
poštovanje porodičnog života. ’Nestale bebe’. Presuda ESLJP Zori-
ca Jovanović protiv Srbije. Odluka Ustavnog suda u slučaju G. R.

1. PRESUDA ZORICA JOVANOVIĆ PROTIV SRBIJE1

Zorica Jovanović, podnositeljka predstavke u ovom slučaju, rodila je 28. 
oktobra 1983. godine u Medicinskom centru u Ćupriji zdravog dečaka. Na 

* Dr Marija Draškić, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu (maja@
ius.bg.ac.rs). Rad je rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti koje podržava Ministarstvo 
prosvete, nauke i tehnološkog razvoja Republike Srbije. 

1 Videti presudu Zorica Jovanović protiv Srbije, broj predstavke 21794/08 od 26. marta 
2013 (Službeni glasnik RS, br. 33/2013).
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dan kada je trebalo da budu oboje otpušteni iz bolnice, 31. oktobra 1983. 
godine ujutru, dežurni lekar je obavestio podnositeljku predstavke da je njena 
beba preminula.

Podnositeljka predstavke je 24. oktobra 2002. godine uputila zahtev Me-
dicinskom centru u Ćupriji, tražeći svu relevantnu dokumentaciju u vezi sa 
smrću njenog sina. Medicinski centar u Ćupriji je 12. novembra 2002. godine 
obavestio podnositeljku predstavke da je njen sin preminuo 31. oktobra 1983. 
godine, u 7.15 časova, i da je njegova smrt svrstana kao „exitus non sigmata“, 
što znači „smrt bez naznake uzroka“, a 29. aprila 2004. godine dostavio je 
podnositeljki i internu evidenciju koja se odnosi na smrt njenog sina. Takođe, 
Medicinski centar u Ćupriji je naveo da nema drugih informacija pošto je 
njegova arhiva u međuvremenu poplavljena i mnoga dokumenta su uništena.

Opština Ćuprija je 22. novembra 2002. godine obavestila podnositeljku 
predstavke, u odgovoru na njen zahtev, da je rođenje njenog sina registrova-
no u opštinskoj evidenciji, a da smrt nije.

Suprug podnositeljke predstavke, a otac deteta, 10. januara 2003. godine 
podneo je krivičnu prijavu Opštinskom javnom tužilaštvu u Ćupriji. Prijava 
je podneta protiv medicinskog osoblja Medicinskog centra u Ćupriji, koje je 
podnositeljka predstavke smatrala odgovornim za „otmicu njenog sina“. Tu-
žilaštvo je 15. oktobra 2003. godine odbacilo krivičnu prijavu kao nepotkre-
pljenu dokazima, pošto „postoje dokazi da je njen sin preminuo 31. oktobra 
1983. godine“.2 Dalje obrazloženje nije dato i nije bilo naznake da li je obav-
ljena prethodna istraga.

Opština Ćuprija je u martu 2004. godine ponovo potvrdila sadržaj svog 
dopisa od 22. novembra 2002. godine.

Opština Ćuprija je 19. septembra 2007. godine potvrdila da smrt sina 
podnositeljke predstavke nije nikada zvanično registrovana.

Opština Ćuprija je 28. decembra 2007. godine dostavila podnositeljki 
predstavke kopije izvoda iz matične knjige rođenih za njenog sina, kao i zah-
tev Medicinskog centra u Ćupriji za njegovu prijavu.

2 Na ovom mestu prevod presude na srpski jezik sa engleskog originala nije korektan. Na-
ime, u originalnom tekstu presude navodi se: „On 15 October 2003 the Ćuprija municipal 
public prosecutor’s office rejected the complaint as unsubstantiated, since ’there was eviden-
ce that [the applicant’s] son had died on 31 October 1983’“, dok se u zvaničnom tekstu pre-
sude na srpskom jeziku kaže: „Pomenuto tužilaštvo je 15. oktobra 2003. godine odbacilo 
prijavu podnositeljke predstavke kao nepotkrepljenu dokazima, pošto nije bilo dokaza 
(podvukla M. D.) da je njen sin preminuo 31. oktobra 1983. godine“. Očigledno je da je 
reč o grešci u prevodu, budući da je logično da javno tužilaštvo odbacuje krivičnu prijavu 
za otmicu deteta upravo zbog toga što postoji dokaz da je dete umrlo u bolnici. Uporediti 
§ 17 presude Case of Zorica Jovanović v. Serbia, dostupno na veb-adresi http://hudoc.echr.
coe.int/eng#{„appno“:[„\“21794/08\““],“documentcollectionid2“:[„GRANDCHAMBER“
,“CHAMBER“],“itemid“:[„001–118276“]} i § 17 presude Zorica Jovanović protiv Srbije, 
dostupno na veb-adresi http://www.zastupnik.gov.rs/uploads/jankovic_z_pr_21794–08_
ser.pdf. 

 Obema adresama pristupljeno je 24. septembra 2020.
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Telo podnositeljkinog sina nikada nije predato podnositeljki predstavke 
niti njenoj porodici. Oni nikada nisu dobili ni izveštaj o obdukciji niti su oba-
vešteni kada i gde je on navodno sahranjen.3

Ocenjujući osnovanost predstavke o povredi prava na poštovanje poro-
dičnog života iz člana 8 Evropske konvencije, Evropski sud je, najpre, kon-
statovao da obostrano uživanje roditelja i deteta u međusobnom odnosu 
predstavlja osnovni element „porodičnog života“ u smislu člana 8 Evropske 
konvencije, te da je suštinski cilj tog člana da pojedinca zaštiti od proizvolj-
nog mešanja javnih vlasti. Međutim, ovoj odredbi mogu biti svojstvene i 
dodatne pozitivne obaveze koje se protežu, između ostalog, na delotvornost 
istražnih postupaka u vezi sa poštovanjem privatnog i porodičnog života. Sud 
se pritom pozvao mutatis mutandis – iako je tamo bila reč samo o kontekstu 
privatnog života – na sopstvenu praksu iz presude u predmetu M. C. protiv 
Bugarske i konstatovao da Sud ne može isključiti mogućnost da se pozitivne 
obaveze države da osiguraju fizički integritet svakog pojedinca, u okviru čla-
na 8 Evropske konvencije, protežu, između ostalog, i na delotvornost istraž-
nih postupaka u vezi sa privatnim životom.4

Sa druge strane, Evropski sud je u presudi Zorica Jovanović protiv Srbije 
opet mutatis mutandis i ponovo vrlo široko primenio i stavove iz presude u 
predmetu Varnava i drugi protiv Turske, a koji se odnose na povredu zabra-
ne mučenja, ili nečovečnog ili ponižavajućeg postupanja ili kažnjavanja, koju 
garantuje član 3 Evropske konvencije. Evropski sud je u pomenutoj presudi 
ovako ocenio fenomen nestalosti: „Pojava nestanaka nameće poseban teret 
rođacima nestalih lica koji ne znaju za sudbinu njihovih voljenih i trpe patnju 
neizvesnosti. Praksa Suda odavno je priznala da situacija u kojoj se nalaze 
rođaci može otkriti nečovečno i ponižavajuće postupanje koje je u suprot-
nosti sa članom 3 Konvencije. Suština povrede nije u tome da je došlo do 
ozbiljne povrede ljudskih prava u vezi sa nestalim licima; ona je u reakcijama 
i stavovima državnih organa na ovu situaciju kada im se na to skrene pažnja. 
... Ostali relevantni faktori uključuju bliskost porodičnih veza, posebne okol-
nosti porodičnog odnosa, obim u kome je član porodice bio svedok događa-
ja u pitanju i uključenost člana porodice u pokušaje da dobije informacije o 
nestalom licu... Utvrđivanje takve povrede nije ograničeno samo na slučajeve 
gde je utvrđeno da je tužena država odgovorna za nestanak... već može da na-
stane i kada državni organi ne odgovore na zahtev rođaka za informacijama 
ili se na njihovom putu ispreče prepreke, ostavljajući im da snose najveći teret 
napora da se otkriju bilo kakve činjenice, što se može smatrati iskazivanjem 
flagrantnog, trajnog i grubog zanemarivanja obaveze da se utvrdi gde je i ka-
kva je sudbina nestalog lica.”5

3 Ibid., §§ 7–22.
4 Videti Case of M. C. v. Bulgaria, broj predstavke 39272/98 od 4. decembra 2003, §§ 152–

153.
5 Videti Case of Varnava and Others v. Turkey, broj predstavke 16064/90, 16065/90, 

16066/90, 16068/90, 16069/90, 16070/90, 16071/90, 16072/90 i 16073/90 od 18. 
septembra 2009, § 200.
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Evropski sud je u ovom slučaju stao na stanovište da je predstavka Zo-
rice Jovanović blagovremena, uzimajući da je ona u trenutku podnošenja 
predstavke 22. aprila 2008. godine još uvek osnovano mogla očekivati is-
hod događaja koji bi mogao „rešiti presudna činjenična ili pravna pitanja“ 
u vezi sa njenom pritužbom, te da je takvo stanje trajalo bar do predstavlja-
nja izveštaja Radne grupe Narodne skupštine 28. decembra 2010. godine,6 
kada je postalo očigledno da neće dobiti obeštećenje. Međutim, zanimljivo 
je da Sud pravilo o šest meseci od iscrpljivanja poslednjeg pravnog sredstva 
za podnošenje predstavke nije vezao za bilo koji akt koji je bio u dispozi-
ciji podnositeljke predstavke. Drugim rečima, Sud je potpuno izostavio iz 
svog fokusa činjenicu da je krivičnu prijavu protiv medicinskih radnika Me-
dicinskog centra u Ćupriji podneo suprug podnositeljke predstavke tek 10. 
januara 2003. godine, svega nekoliko meseci pre nego što će kvalifikovani 
oblik mogućeg krivičnog dela „oduzimanje maloletnog lica iz koristoljublja 
ili drugih niskih pobuda“ pogoditi zastarelost. Pozivajući se na svoje načelne 
stavove o početku računanja tog roka za situacije koje traju, te na konsta-
taciju da sve trajne situacije nisu iste, a da u vezi sa nestancima podnosioci 
predstavki ne mogu beskrajno čekati pre podnošenja predstavke, Sud je bez 
ikakvog komentara prešao preko činjenice da podnositeljka predstavke ap-
solutno ništa nije preduzela u ovoj stvari čitavih 20 godina; tačnije, sve dok 
2001. godine mediji nisu počeli masovno da izveštavaju o roditeljima koji 
traže svoju navodno nestalu decu. Ostalo je, naime, nejasno kako je moguće 
da patnja podnositeljke predstavke za sve to vreme ostane skrivena, a da ona 
nikada ne pokuša da se obrati bilo kom državnom organu i zainteresuje se 
za sudbinu svog sina.7 Pritom, nikada i ni u jednoj prilici nije prezentovala 

6 Radna grupa koju je osnovala Narodna skupština Republike Srbije dostavila je 28. 
decembra 2010. godine predsedniku Narodne skupštine Izveštaj o radu broj 06–2/14–
11. U izveštaju je, između ostalog, analizirano važeće i već izmenjeno zakonodavstvo, 
i konstatovano je sledeće: (a) da ne postoji ustavna mogućnost da se naknadnim 
donošenjem kasnijeg zakona omogući procesuiranje ranije nastalih slučajeva nestanka 
novorođene dece iz porodilišta; (b) da ne bi bilo opravdano vršiti izmene odredaba 
Krivičnog zakonika i Zakonika o krivičnom postupku; (c) da nema potrebe za izmenama 
Zakona o policiji i Zakona o ministarstvima; (d) da nema potrebe za izmenom regulative 
iz oblasti zdravstva, pre svega Zakona o zdravstvenoj zaštiti i odgovarajućih podzakonskih 
akata; (e) da pravnu regulativu koja se odnosi na matične knjige, pre svega Zakon o 
matičnim knjigama, kao i odgovarajuću podzakonsku regulativu ne treba menjati ili 
dopunjavati, s obzirom na to da uređuje postupanje organa uprave na odgovarajući način. 
Videti Izveštaj Radne grupe za izradu Predloga zakona radi stvaranja formalnopravnih 
uslova za postupanje nadležnih organa po prijavama o nestanku novorođene dece iz 
porodilišta, http://www.parlament.gov.rs/Odr%C5%BEana_%C4%8Cetvrta_sednica__
RG_za_izradu_PZ..._po_prijavama_o_nestanku_novoro%C4%91ene_dece_iz_
porodili%C5%A1ta.11258.941.html, pristupljeno 28. septembra 2020.

7 U dvema presudama koje su najsličnije presudi Zorica Jovanović protiv Srbije, Evropski 
sud je utvrdio povredu prava na poštovanje porodičnog života zbog toga što mrtvorođena 
deca podnositeljki predstavki nisu bila sahranjena sa odgovarajućom pažnjom, ali ni u 
jednom ni u drugom slučaju roditelji nisu propustili da odmah pokrenu postupke u vezi 
sa propustima nadležnih državnih organa. Videti Case of Hadri-Vionnet v. Switzerland, 
broj predstavke 55525/2000 od 14. maja 2008, § 56–57 i Case of Marić v. Croatia, broj 
predstavke 50132/12, od 12. septembra 2014, § 70–71.
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nijedan osnov sumnje koji je mogao imati makar minimalan krivičnopravni 
značaj da je zaista reč o nekom krivičnom delu u vezi sa oduzimanjem dece 
ili promenom porodičnog stanja.8

Vraćajući se na činjenično stanje u konkretnom slučaju, Evropski sud je 
dalje konstatovao da telo sina podnositeljke predstavke nikada nije predato 
njoj niti njenoj porodici i da uzrok smrti nije nikada utvrđen, da podnositelj-
ka predstavke uopšte nije dobila izveštaj o obdukciji niti je obaveštena kada 
je i gde je njen sin navodno sahranjen i da njegova smrt nije nikada zva-
nično prijavljena te da izgleda da je krivična prijava koju je podneo suprug 
podnositeljke predstavke takođe odbačena bez odgovarajućeg razmatranja, a 
podnositeljka predstavke i dalje nema pouzdane informacije o tome šta se 
desilo njenom sinu. Štaviše, Sud je primetio, pozivajući se i na Izveštaj za-
štitnika građana od 29. jula 2010. godine,9 da su „i sami organi Tužene drža-

8 Poređenja radi, Evropski sud je tri godine nakon presude u slučaju Zorica Jovanović 
protiv Srbije doneo odluku kojom je predstavku protiv Srbije proglasio nedopuštenom u 
slučaju Ahmet Kamenica i drugi protiv Srbije upravo zbog primene pravila o roku od šest 
meseci. Radilo se, naime, o predstavci 67 Bošnjaka koji se se žalili na povredu člana 3 
Konvencije i izostanak delotvorne istrage o navodnom mučenju kome su bili podvrgnuti 
u dva logora (Šljivovica i Mitrovo Polje) na teritoriji Srbije u periodu od jula 1995. do 
aprila 1996. godine. Sud je smatrao da je to što su podnosioci predstavke podneli krivičnu 
prijavu Tužilaštvu za ratne zločine tek 6. septembra 2011. godine, posle više od šesnaest 
godina nakon spornih događaja, sprečilo krivično gonjenje bilo kog krivičnog dela, uz 
izuzetak ratnih zločina, zbog zastarelosti. Budući da je Tužilaštvo za ratne zločine u Srbiji 
dosledno odbijalo da klasifikuje zločine koji su se navodno dogodili na srpskoj teritoriji 
za vreme rata u Bosni i Hercegovini kao ratne zločine, Sud je zaključio da su podnosioci 
predstavke 2011. godine, u vreme kada su podneli krivičnu prijavu, trebalo da znaju da 
neće biti krivičnog gonjenja te je, shodno tome, njihova predstavka podneta van roka 
od šest meseci. Videti odluku Ahmet Kamenica i ostali protiv Srbije, broj predstavke 
4159/15 od 4. oktobra 2016, § 50–51. Na stav Suda ni najmanje nije uticalo čak ni to što 
je Apelacioni sud u Beogradu još 13. juna 2014. godine, postupajući po parničnoj tužbi 
za naknadu štete koju su podnela dva podnosioca predstavke, Enes Bogilović i Mušan 
Džebo, doneo pravnosnažnu presudu u parničnom postupku, kojom je utvrdio da su 
podnosioci predstavke u pitanju pretrpeli „intenzivno mučenje i nečovečno postupanje“ 
te da su „podnosioci predstavke pretrpeli bez svake sumnje najtežu patnju koju pojedinac 
može da doživi“. Apelacioni sud je opisao postupke čuvara prema dvojici podnosilaca 
predstavke i drugim licima u centru kao „ponašanje... teško dostojno ljudskog bića“. Ibid., 
§ 16. Svakom tužiocu je u tom postupku dosuđeno po 300.000 dinara na ime naknade 
nematerijalne štete.

9 Zaštitnik građana je 29. jula 2010. godine objavio Izveštaj o slučajevima tzv. nestalih beba 
sa preporukama. U opštoj oceni zaštitnika građana izražava se stav da su nepostojanje 
ili neusklađenost svih potrebnih administrativnih procedura i nepoštovanje postojećih, 
neodgovoran odnos pojedinih organa, organizacija i službenika prema dokumentovanju 
službenih radnji i čuvanju dokumentacije, protek vremena i neuviđavan i birokratski 
odnos pojedinih javnih službenika prema članovima porodica učinili da se „danas bez 
posebne istrage specijalizovanih državnih organa ne može sa potpunom pouzdanošću 
reći da bebe nisu protivzakonito odvajane od porodica“. Takođe, zaštitnik građana ističe 
da zbog ograničenja svojih nadležnosti nije mogao utvrditi ni da je do „krađe beba“ u tri 
slučaja čijim je tragom išao (i sledstveno tome u brojnim drugim slučajevima gde su se 
roditelji obraćali organima vlasti) zaista došlo, ali ni zauzeti na nepobitnim činjenicama 
zasnovan stav da se to ni u jednom pojedinačnom slučaju nije desilo. Zbog toga zaštitnik 
građana „radi poštovanja prava članova porodica tzv. nestalih beba i dostojanstva društva 
koje ne bi trebalo da dozvoli da na ovako potresno ljudsko pitanje izostane autoritativan 
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ve potvrdili, u raznim prilikama pošto je Srbija ratifikovala Konvenciju, da: 
(a) je osamdesetih godina prošlog veka bilo ozbiljnih manjkavosti u važećem 
zakonodavstvu, kao i u postupcima pred raznim državnim telima i zdrav-
stvenim organima; (b) nije bilo doslednih zakonskih propisa o tome kako bi 
trebalo da se postupa u situacijama kada novorođenče umre u bolnici; (v) 
preovlađujuće lekarsko mišljenje je bilo da bi roditelje trebalo poštedeti du-
ševnog bola sahranjivanja svog novorođenčeta, zbog čega je bilo sasvim mo-
guće da su neki parovi bili namerno lišeni te mogućnosti; (g) ova situacija je 
opravdala sumnje/brige roditelja zbog toga šta se stvarno desilo sa njihovom 
decom, pa se prema tome ne bi moglo isključiti da su bebe u pitanju zaista 
nezakonito oduzete od njihovih porodica (sic!); (d) reakcija Tužene države u 
periodu između 2006. godine i 2010. godine i sama je bila neadekvatna; (đ) a 
roditeljima prema tome ostaje pravo da saznaju istinu o tome kakva je stvar-
na sudbina njihove dece“. Konačno, Evropski sud je konstatovao da „uprkos 
nekoliko naizgled obećavajućih zvaničnih inicijativa između 2003. godine i 
2010. godine, izveštaj radne grupe dostavljen Skupštini Srbije 28. decembra 
2010. godine zaključio je da postojećem, već izmenjenom zakonodavstvu, 
nisu potrebne nikakve izmene, izuzev u vezi sa prikupljanjem i upotrebom 
medicinskih podataka. U tim okolnostima, jasno je da je to samo poboljšalo 
situaciju pro futuro, ali roditeljima u sličnoj situaciji nije ništa delotvorno po-
nuđeno, uključujući i podnositeljku predstavke, koja je u prošlosti pretrpela 
opisanu patnju“. Konačno, Sud je saopštio da su navedena razmatranja do-
voljna da mu omoguće da zaključi da je podnositeljka predstavke pretrpela 
trajnu povredu prava na poštovanje njenog porodičnog života usled toga što 
joj Tužena država u kontinuitetu nije pružala pouzdane informacije o sudbini 
njenog sina, te da je povređen člana 8 Evropske konvencije.10

Sud je obavezao Republiku Srbiju da isplati podnositeljki predstavke, 
iznos od 10.000 evra na ime naknade nematerijalne štete ali je, u smislu čla-
na 46 Konvencije,11 i obavezao Republiku Srbiju – imajući u vidu i značajan 

konačni odgovor, predlaže da Narodna skupština donese poseban zakon kojim bi bilo 
omogućeno utvrđivanje konačne istine u ovim slučajevima.“ Vid. Izveštaj zaštitnika 
građana o slučajevima tzv. nestalih beba sa preporukama, http://www.ombudsman.
rs/index.php/izvestaji/posebnii-izvestaji/992–2010–08–03–12–03–30; pristupljeno 28. 
septembra 2020.

10 Videti presudu Zorica Jovanović protiv Srbije (fusnota br. 1), §§ 71–75. U odnosu na 
istaknutu povredu prava na delotvorno pravno sredstvo iz člana 13 Evropske konvencije, 
Evropski sud je ocenio da je pritužba podnositeljke predstavke prema članu 13 suštinski 
ista kao njena pritužba prema članu 8 Evropske konvencije, te da je pritužba prema članu 
13 dopuštena, ali da se njena osnovanost ne mora posebno razmatrati. Ibid., § 80.

11 Tom odredbom je propisano da su presude Evropskog suda za ljudska prava obavezujuće 
za sve države ugovornice, što znači da su one dužne da im se povinuju, a izvršenje 
presuda nadgleda Komitet ministara. No, u praksi samog Suda ta odredba Konvencije 
tumači se i šire, u tom smislu da presuda u kojoj Sud nađe da postoji povreda nekog prava 
garantovanog Konvencijom obavezuje tuženu državu ne samo da plati oštećenima sumu 
novca koja po odluci Suda predstavlja poštenu satisfakciju za učinjenu povredu nego i da 
pod nadzorom Komiteta ministara izabere neku opštu i/ili pojedinačnu meru koju treba 
da preduzme u domaćem pravnom poretku kako bi bilo prekinuto dalje kršenje Evropske 
konvencije i kako bi bile, u meri u kojoj je to moguće, otklonjene posledice takve povrede. 
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broj potencijalnih podnosilaca predstavki – „da sprovede i određene mere 
opšte prirode, odnosno da u roku od jedne godine od nastupanja pravno-
snažnosti presude, po mogućstvu putem lex specialis-a, osigura uspostavljanje 
mehanizma sa ciljem obezbeđenja pojedinačnog obeštećenja svim roditeljima 
u situaciji kao što je ili koja je dovoljno slična situaciji podnositeljke predstva-
ke. Ovaj mehanizam bi trebalo da nadzire nezavisno telo sa odgovarajućim 
ovlašćenjima, koje će moći da pruži pouzdane odgovore u vezi sa sudbinom 
svakog deteta i pruži odgovarajuću naknadu, prema slučaju“.12

2. ODLUKA USTAVNOG SUDA U SLUČAJU G. R.

U pravničkoj i opštoj javnosti prošla je gotovo potpuno nezapaženo od-
luka kojom je Ustavni sud odbio ustavnu žalbu G. R.,13 jednog od predstav-
nika Beogradske grupe roditelja, udruženja građana koje, zajedno sa nekoliko 
drugih organizacija, već skoro dvadeset godina okuplja roditelje koji žive sa 
sumnjom da su im iz srpskih porodilišta na neki nepoznat način ukradena 
deca i istovremeno vode kampanju da od države dobiju odgovore na pitanja o 
tome šta se tačno dogodilo sa njihovim umrlim novorođenim bebama.

G. R. iz Beograda podneo je 7. oktobra 2013. godine Ustavnom sudu 
ustavnu žalbu zbog povrede prava na pravno sredstvo iz člana 36, stav 2 Us-
tava Republike Srbije, prava deteta iz člana 64, stav 2 Ustava, prava na pošto-
vanje privatnog i porodičnog života iz člana 8 Evropske konvencije za zaštitu 
ljudskih prava i osnovnih sloboda i prava na delovorno pravno sredstvo iz 
člana 13 Evropske konvencije.

U ustavnoj žalbi su detaljno izložene okolnosti koje se odnose na pre-
vremeno rođenje i smrt blizanaca, sinova podnosioca ustavne žalbe. Takođe, 
navodi se da je podnosilac zbog sumnje u verodostojnost saopštenja o smrti 
beba podnosio više zahteva kako bi saznao pojedinosti o smrti beba, i to: Gi-

Za takvu praksu videti, na primer, Case of Scozzari and Giunta v. Italy, broj predstavke 
39221/98 i 41963/98 od 13. jula 2000, § 249, Case of Görgülü v. Germany, broj predstavke 
74969/01 od 26. maja 2004, § 64, Case of L. v. Lithuania, broj predstavke 27527/03 od 11. 
septembra 2007, § 56–59. Najzad, Protokol broj 14 uz Evropsku konvenciju o ljudskim 
pravima, koji je 2010. godine stupio na snagu nakon što su ga ratifikovale sve države 
članice Saveta Evrope, dodatno je pojačao obavezu država članica da poštuju presude 
Evropskog suda za ljudska prava. Tim protokolom, naime, predviđeno je da se član 46 
Evropske konvencije o ljudskim pravima dopuni odredbama kojima se reguliše postupak 
protiv države koja se ne povinuje pravnosnažnoj presudi Evropskog suda za ljudska prava. 
Postupak se pokreće na zahtev Komiteta ministara, a sankcije nisu unapred određene već 
je Komitetu ministara prepušteno da razmotri mere koje treba preduzeti.

12 Ibid., §§ 92–93. Opširnije o delu ove presude koji se odnosi na odluku o dopuštenosti 
ratione temporis, blagovremenosti i iscrpljenosti domaćih pravnih sredstava, videti M. 
Draškić, Presuda Evropskog suda za ljudska prava Zorica Jovanović v. Serbia: kakve obaveze 
slede?, Zbornik radova sa Petog međunarodnog naučnog skupa „Dani porodičnog prava: 
Odjeci prakse Evropskog suda za ljudska prava u nacionalnim porodičnim pravima“, 
Univerzitet „Džemal Bijedić“ u Mostaru, Mostar 2017, 29–46.

13 Videti odluku Ustavnog suda Už – 7936/2013 od 29. oktobra 2015 (Službeni glasnik RS 
96/2015).
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nekološkoj klinici gde su bebe rođene, Institutu za neonatologiju gde su bebe 
preminule, matičnoj službi opštine Savski venac, Javnom komunalnom predu-
zeću „Pogrebne usluge, kao i krivičnu prijavu OUP Beograd i privatnu krivič-
nu tužbu Drugom opštinskom tužilaštvu u Beogradu. U vezi sa pomenutim 
zahtevima, podnosilac u ustavnoj žalbi dalje navodi niz postupanja u radu tih 
institucija koje su, prema njegovom mišljenju, nepravilne i nezakonite.

Ocenjujući osnovanost ustavne žalbe, Ustavni sud je najpre konstatovao 
da je podnosilac navode o povredi prava na poštovanje privatnog i porodič-
nog života iz člana 8 Evropske konvencije i povredi prava deteta iz člana 64, 
stav 2 Ustava obrazložio time da svako dete ima pravo da sazna svoje poreklo i 
da očuva svoj identitet, te da, ako su živa, deca podnosioca ustavne žalbe nisu 
imala prilike da uživaju to ljudsko pravo niti im je bila omogućena zaštita.

U vezi sa navodima o povredi prava na poštovanje porodičnog života, 
Ustavni sud je najpre ukazao na to da uživanje roditelja i deteta u međusob-
nom odnosu predstavlja osnovni element pojma „porodičnog života“ u smislu 
člana 8 Konvencije.14 Osim jasno definisane negativne obaveze države da se 
uzdrži od mešanja u vršenje ovog prava, osim pod uslovima navedenim u sta-
vu 2 ovog člana, postoje i određene pozitivne obaveze države koje proističu iz 
člana 8 Evropske konvencije, a čije ispunjenje je u funkciji delotvornog pošto-
vanja privatnog i porodičnog života.15 Pozitivne obaveze zahtevaju od država 
da aktivno deluju sa ciljem efikasne zaštite prava na poštovanje privatnog i po-
rodičnog života. Izvor pozitivne obaveze u članu 8 Konvencije nalazi se u reči-
ma ’pravo na poštovanje’ (the right to respect). Ipak, Sud je u više navrata isti-
cao da koncept ’poštovanja’ nije sasvim precizno određen, da se on tumači u 
svakom pojedinom slučaju te da se mora voditi računa o raznovrsnosti prakse 
u državama članicama i o pravičnoj ravnoteži koju valja uspostaviti između 
konkurentnih interesa pojedinca i zajednice u celini. Otuda je Sud načelno 
spreman da prizna državama široko polje diskrecione procene prilikom odlu-
čivanja o tome koje aktivnosti treba preduzeti kako bi se omogućilo poštova-
nje Konvencije, uzimajući u obzir potrebe i mogućnosti određene zajednice.16

Primenjujući standarde i praksu Evropskog suda za ljudska prava, Ustav-
ni sud je nadalje zaključio da su navodi i tvrdnje podnosioca te ustavne žal-
be bitno slični sa ocenama i stavovima Evropskog suda iz pomenute presude 
Zorica Jovanović protiv Srbije. Međutim, činjenice i okolnosti koje je utvrdio 
Ustavni sud u tom predmetu povodom ustavne žalbe G. R. bitno se razlikuju 
od činjeničnog stanja koje je utvrdio Evropski sud u predmetu Zorica Jovano-
vić protiv Srbije.

Naime, supruga podnosioca ustavne žalbe je prevremeno rodila dva de-
čaka koji su, neposredno nakon porođaja, u veoma teškom opštem stanju (te-

14 Videti, umesto mnogih drugih, presudu u predmetu Case of Monory v. Romania and 
Hungary, broj predstavke 71099/01 od 5. aprila 2005, § 70.

15 Videti presudu u predmetu Case of Marckx v. Belgium, broj predstavke 6833/74 od 13. 
juna 1979, § 31.

16 Videti, među mnogim drugim, presudu Case of Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. The 
United Kingdom, broj predstavke 9474/81, (...) od 28. maja 1985, § 67.
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žina na rođenju iznosila je 1150 grama za jedno dete i 1400 grama za drugo 
dete) i sa ozbiljnim poremećajima osnovnih životnih funkcija koje su dija-
gnostikovane na rođenju, radi pružanja adekvatne medicinske nege upućeni 
u ustanovu specijalizovanu za novorođenčad, koja se upravo bavi lečenjem 
beba u neonatalnom periodu kod kojih postoje zdravstveni rizici opasni po 
život. Ustavni sud je ukazao na to da su nadležni organi, na zahtev podnosi-
oca ustavne žalbe, prilikom inspekcijskog nadzora utvrdili da su kako o po-
rođaju, tako i o istoriji bolesti, kliničkoj dijagnozi, otpusnoj listi, premeštaju i 
prijemu novorođenčadi, kao i sprovodnicama leševa evidentirani svi relevan-
tni podaci u odgovarajućim registrima te da nije bilo nikakvih nepravilnosti 
u vođenju dokumentacije.

U vezi sa navodom podnosioca ustavne žalbe da nije izvršena obdukcija 
umrlih beba, Ustavni sud je konstatovao da u tom konkertnom predmetu – 
uostalom kao ni u predmetu Zorica Jovanović protiv Srbije – podnosilac ustav-
ne žalbe, kao član uže porodice, nije tražio obdukciju, što je po zakonu mogao 
da učini, niti su bebe preminule pre isteka 48 sati od početka lečenja, a što 
je bila druga zakonom propisana situacija kada se vršila obavezna obdukcija. 
Stoga je Ustavni sud stao na stanovište da u tom konkretnom slučaju, prema 
zakonskom rešenju koje je tada važilo, nije postojala zakonom propisana oba-
veza da se sprovede obavezna obdukcija dece koja su rođena 2001. godine.17

Kada je reč o tvrdnji podnosioca ustavne žalbe da porodica nije nika-
da bila obaveštena o tome „kada i gde su deca navodno sahranjena“, Ustavni 
sud je konstatovao da iz dostavljene dokumentacije nedvosmisleno proizlazi 
da je Institut za neonatologiju u odgovarajuće registre uneo sve relevantne 
podatke, i to: u sprovodnicu leša, u zahtev za opremu i sahranu preminu-
lih blizanaca, u Protokol umrlih u koji je izvršen upis smrti, kao i u knjige 
evidencije o preuzimanju umrle dece od JKP „Pogrebne usluge“, na kojoj je 
evidentirano preuzimanje preminulih blizanaca. Takođe, iz dostavljene doku-
mentacije utvrđeno je da su roditelji preminulih blizanaca telegramom oba-
vešteni o tome da se radi preuzimanja tela i sahranjivanja mogu obratiti JKP 
„Pogrebne usluge“, da se oni nisu odazvali tom pozivu, da su obavešteni o 
tome da su blizanci sahranjeni kremiranjem i da je pepeo rasut u „Bebi vrtu“ 
na groblju Lešće, te da je pogrebnu opremu i troškove sahrane platio Institut 
za neonatologiju. Imajući u vidu sve te utvrđene činjenice, kao i odredbe Za-
kona o sahranjivanju i grobljima,18 Ustavni sud je zaključio da su neosnovane 
tvrdnje podnosioca ustavne žalbe da porodica nije nikada bila obaveštena o 
tome kada i gde su deca sahranjena.

17 Videti čl. 86, st. 1 i 2 Zakona o zdravstvenoj zaštiti (Službeni glasnik RS 17/1992 ... 
101/2005). Naprotiv, Zakon o zdravstvenoj zaštiti, koji je donet 2005. godine i koji se 
primenjivao do 2019. godine, prvi put je izričito propisao da se obdukcija obavezno vrši 
na svakom novorođenčetu koje je umrlo u zdravstvenoj ustanovi odmah nakon rođenja 
ili tokom lečenja. Videti čl. 222, st. 1 i 2 Zakona o zdravstvenoj zaštiti (Službeni glasnik 
RS 107/2005. ... 105/2017). Sada je na snazi Zakon o zdravstvenoj zaštiti (Službeni glasnik 
RS 25/2019), koji sadrži istu odredbu kao i prethodni zakon o obaveznoj obdukciji 
novorođenčeta koje je umrlo u zdravstvenoj ustanovi (čl. 206, st. 2, tačka 3).

18 Videti čl. 14 i 15 Zakona o sahranjivanju i grobljima (Službeni glasnik SRS 20/77 i 24/85 
i Službeni glasnik RS 53/93, 67/93, 48/94, 101/05, 120/12 – Odluka US i 84/13 – Odluka 
US).
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Ustavni sud je, nadalje, uvidom u dostavljenu dokumentaciju utvrdio i 
da je zdravstvena ustanova u kojoj su bebe rođene prijavila činjenicu rođenja, 
na osnovu koje je nadležna matična služba, na način i pod uslovima pro-
pisanim Zakonom o matičnim knjigama,19 izvršila upis činjenice rođenja u 
matičnu knjigu rođenih i da je zdravstvena ustanova u kojoj su bebe umrle 
prijavila činjenicu smrti, na osnovu koje je nadležna matična služba, na način 
i pod uslovima propisanim Zakonom o matičnim knjigama, izvršila upis či-
njenice smrti u matičnu knjigu umrlih.

Najzad, u pogledu tvrdnji podnosioca ustavne žalbe da je „njegova kri-
vična prijava odbačena bez adekvatne istrage“, a imajući u vidu činjenice 
utvrđene u ustavnosudskom postupku koje se odnose na krivični postupak 
koji je vodio podnosilac ustavne žalbe, Ustavni sud je zaključio da je odba-
civanje zahteva za sprovođenje istrage bila zakonska posledica nepostupa-
nja podnosioca ustavne žalbe po nalogu suda. Naime, prema odredbama 
Zakonika o krivičnom postupku koji je važio u vreme kada je podnosilac 
ustavne žalbe podneo zahtev za sprovođenje istrage,20 bilo je propisano 
da će, između ostalog, javni tužilac odbaciti prijavu ako iz same prijave ne 
proizilazi osnovana sumnja da je osumnjičeni učinio krivično delo, te da 
oštećeni ima pravo da preduzme odnosno nastavi gonjenje u roku od osam 
dana od kada je primio obaveštenje javnog tužioca da nema osnova da pre-
duzme gonjenje za krivično delo za koje se goni po službenoj dužnosti. Bili 
su propisani i obavezni elementi koje zahtev za sporovođenje istrage mora 
da sadrži. Pritom, sud je podnosioca podneska koji je nerazumljiv ili ne 
sadrži sve što je potrebno da bi se po njemu moglo postupati pozivao da 
podnesak ispravi, odnosno dopuni, a ako on to ne učini u određenom roku, 
sud je takav podnesak odbacivao. Budući da podnosilac ustavne žalbe nije 
u zahtevu za sprovođenje istrage naveo sve zakonom propisane elemente 
niti pružio dokaze za svoje sumnje, a što je bio zakonom predviđen uslov 
da sud sprovede istragu, Ustavni sud je ocenio da su i ti navodi podnosioca 
ustavne žalbe bili neosnovani.

Tako je, uvažavajući izuzetnu osetljivost pitanja o kojem raspravlja, ali 
imajući u vidu sve okolnosti i činjenice koje je utvrdio tokom tog ustavnosud-
skog postupka, Ustavni sud ocenio da su u konkretnom slučaju neosnovane 
tvrdnje podnosioca ustavne žalbe da nema nikakvu verodostojnu informaciju 
o tome šta se dogodilo njegovoj deci, te da je ustavna žalba neosnovana u 
pogledu tvrdnji o povredi prava na poštovanje porodičnog života iz člana 8 
Evropske konvencije o ljudskim pravima.21

19 Prema Zakonu o matičnim knjigama koji je važio u vreme rođenja blizanaca podnosioca 
ustavne žalbe, obavezu da prijavi rođenje deteta, kao i činjenicu smrti, imala je zdravstvena 
ustanova u kojoj se dogodilo rođenje odnosno smrt. Videti čl. 25, st. 1 i čl. 27, st. 2 Zakona 
o matičnim knjigama (Službeni glasnik SRS 15/1990 i Službeni glasnik RS 57/2003 i 
101/2005). Isto rešenje sadrži i čl. 47, st. 1 i čl. 61, st. 2 sada važećeg Zakona o matičnim 
knjigama (Službeni glasnik RS 20/2009, 145/2014 i 47/2018).

20 Videti čl. 61, čl. 171, st. 3, čl. 235, st. 1 i čl. 242 Zakonika o krivičnom postupku (Službeni 
list SRJ 70/2001 i 68/2002 i Službeni glasnik RS 58/2004 ... 76/2010).

21 Opširnije o procesnim pretpostavkama i detaljima merituma te odluke Ustavnog suda 
videti M. Draškić, „Slučajevi „nestalih beba“: Ustavni sud vs. Evropski sud za ljudska 
prava“, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu 1/2017, 200–233.
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3. ZAKON O UTVRĐIVANJU ČINJENICA O STATUSU 
NOVOROĐENE DECE ZA KOJU SE SUMNJA DA SU 
NESTALA IZ PORODILIŠTA U REPUBLICI SRBIJI

Zakon o utvrđivanju činjenica o statusu novorođene dece za koju se sum-
nja da su nestala iz porodilišta u Republici Srbiji (u daljem tekstu: Zakon) do-
net je početkom 2020. godine,22 posle višegodišnjih pokušaja da se udovolji 
zahtevima različitih grupa roditelja koje je ujedinilo nastojanje da dođu do 
istine o svojim navodno nestalim bebama. Cilj Zakona je, s jedne strane, utvr-
đivanje činjenica pogodnih da se utvrdi istina o statusu novorođene dece za 
koju se sumnja da su nestala iz porodilišta u Republici Srbiji, a s druge strane, 
da Republika Srbija izvrši svoju obavezu koja proizilazi iz presude Evropskog 
suda za ljudska prava u predmetu Zorica Jovanović protiv Srbije.23

Predviđeno je da se postupak vodi pred sudijom pojedincem prema pra-
vilima vanparničnog postupka (u prvom stepenu stvarno nadležni su viši su-
dovi u sedištima apelacionih sudova u Beogradu, Novom Sadu, Nišu i Kra-
gujevcu), a mesna nadležnost određena je prema mestu u kome se nalazilo 
porodilište, odnosno prema prebivalištu ili boravištu podnosioca predloga 
kojim se pokreće postupak.24 Po žalbi protiv prvostepenog rešenja odlučuje 
jedan od četiri apelaciona suda u veću od troje sudija, a protiv pravnosnažnog 
rešenja donetog po žalbi revizija nije dozvoljena.25 Postupak je hitan; pravilo 
je da važi načelo poverljivosti, osim ako sud ne odluči da na zahtev predlaga-
ča postupak otvori za javnost; najzad, sud se rukovodi istražnim načelom, što 
znači da sud pribavlja po službenoj dužnosti dokaze i podatke od nadležnih 
državnih i drugih organa te fizičkih i pravnih lica, a može i samostalno utvr-
đivati činjenice koje predlagač nije izneo.26

Predlog kojim se pokreće postupak mogu podneti roditelji novorođenog 
deteta za koje postoji sumnja da je nestalo iz porodilišta, a ako nijedan od 
roditelja nije živ, ovlašćeni predlagači su i brat, sestra, deda ili baba deteta. 
Dodatni uslov za podnošenje predloga jeste i to da su se roditelji deteta obra-
ćali državnim organima u vezi sa statusom novorođenog deteta za koje sum-
njaju da je nestalo iz porodilišta u Republici Srbiji. Predlog može da podnese 
i lice koje sumnja u svoje poreklo, bez obzira na to da li se obraćalo državnim 
organima u vezi sa svojim porodičnim statusom, a umesto svih tih lica i u 
njihovo ime, predlog može da podnese i zaštitnik građana. Predlog sadrži 
zahtev da se utvrdi status nestalog novorođenog deteta, a može da sadrži i 
zahtev za pravičnu novčanu naknadu nematerijalne štete zbog povrede prava 
na porodični život. U Zakonu se navodi i koje činjenice i dokaze je predla-
gač dužan da priloži ili predloži dokaze kojima potkrepljuje činjenice koje je 

22 Videti Službeni glasnik RS 18/2020.
23 Videti čl. 2 Zakona.
24 Videti čl. 3, 4 i 14 Zakona.
25 Videti čl. 26–27 Zakona.
26 Videti čl. 8–10 Zakona.
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izneo u predlogu i da se mora podneti u roku od 6 meseci od dana stupanja 
na snagu Zakona.27

Postupak se okončava donošenjem rešenja kojim se usvaja predlog i 
određuje se status nestalog novorođenog deteta tako što se utvrđuju činje-
nice o njegovoj smrti i mestu gde se telo deteta nalazi. Ako, pak, ne može da 
se utvrdi da je dete mrtvo, utvrđuju se činjenice koje objašnjavaju šta se sa 
nestalim novorođenim detetom dogodilo i mesto gde se ono nalazi. Najzad, 
ako ne mogu da se utvrde činjenice koje objašnjavaju šta se sa nestalim novo-
rođenim detetom dogodilo, sud rešenjem konstatuje da ne može da se utvrdi 
status nestalog novorođenog deteta. Rešenjem se, takođe, može utvrditi da 
je predlagaču povređeno pravo na porodični život,28 a sud može predlagaču 
dosuditi i pravičnu naknadu nematerijalne štete, pod uslovom da je takav za-
htev bio istaknut u predlogu za pokretanje postupka. Visinu pravične nakna-
de određuje sud po slobodnoj oceni, ceneći sve okolnosti slučaja, ali ona ne 
može biti veća od 10.000 evra u dinarskoj protivvrednosti na dan donošenja 
rešenja.29

Zakon predviđa i obrazovanje posebne Komisije za prikupljanje činje-
nica o statusu novorođene dece za koju se sumnja da su nestala iz porodili-
šta u Republici Srbiji (u daljem tekstu: Komisija), koju čini petnaest članova, 
od kojih šest imenuje Vlada iz reda predstavnika ministarstava nadležnih za 
poslove pravosuđa, unutrašnjih poslova, zdravlja, brige o porodici, državne 
uprave, kao i Bezbednosno-informativne agencije, a devet članova se bira iz 
reda predstavnika registrovanih udruženja roditelja koja se bave pitanjima 
nestale novorođene dece, na usaglašeni predlog tih udruženja. Komisija je 
zamišljena kao pomoćno telo u sudskom postupku, budući da ima zadatak 
da prikuplja i obrađuje sve činjenice koje se nalaze u posedu raznih držav-
nih organa (pravosudnih organa, organa unutrašnjih poslova, medicinskih 
ustanova, matičnih službi, javnih komunalnih preduzeća, centara za socijalni 
rad itd.), pokrajinskih organa, organa jedinica lokalne samouprave, kao i svih 
javnih preduzeća i ustanova koje bi u svom posedu mogle da imaju činjenice, 
podatke i saznanja koja se odnose na oduzimanje i trgovinu novorođenom 
decom. Posebno je propisano da su svi ti organi i ustanove u obavezi da Ko-

27 Videti čl. 15–17 Zakona.
28 Bolje bi bilo da je upotrebljena sintagma „pravo na poštovanje porodičnog života“ 

kako je to učinjeno u čl. 8 Evropske konvencije i čl. 2, st. 2 Porodičnog zakona Srbije 
(Službeni glasnik RS 18/2005 i 6/2015), budući da pojam „poštovanje“ u očima Evropskog 
suda podrazumeva postojanje takvih pravnih mehanizama u domaćem pravu koji 
će obezbediti da se izvrše kako negativne, tako i pozitivne obaveze država članica 
Konvencije. Negativne obaveze odnose se na dužnost države da se uzdrži od mešanja u 
pravo na poštovanje porodičnog života, osim ukoliko je to u skladu sa standardima koje 
propisuje član 8, stav 2 Konvencije, dok pozitivne obaveze znače da država mora aktivno 
da deluje kako bi omogućila poštovanje nekog od prava koja ulaze u domen prava na 
privatnost i zaštićena su članom 8 Konvencije.

29 Videti čl. 23–25 Zakona. Zakon se u pogledu maksimalne visine naknade očigledno 
rukovodio standardom iz presude Zorica Jovanović protiv Srbije, u kojoj je podnositeljki 
priznato pravo upravo na toliki iznos naknade. Videti presudu Zorica Jovanović protiv 
Srbije (fusnota br. 1), § 93.
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misiji omoguće pristup svim podacima kojima raspolažu i da omoguće raz-
govor sa zaposlenima u vezi sa zadatkom Komisije.30

Jedina odredba Zakona koja izaziva izvesne rezerve i nedoumice u po-
gledu mogućnosti primene jeste odredba kojom je propisana obaveza suda 
da, u slučaju da u toku postupka dođe do saznanja o postojanju osnova sum-
nje da je izvršeno krivično delo za koje se goni po službenoj dužnosti, odmah 
podnese krivičnu prijavu nadležnom javnom tužiocu.31 Takav novi krivični 
postupak, međutim, ne bi bilo moguće sprovesti ako je nastupila apsolutna 
zastarelost krivičnog gonjenja za ona krivična dela koja se mogu dovesti u 
vezu sa eventualnom „krađom novorođenčadi“ prema stanju pozitivnog 
zakonodavstva (krivična dela oduzimanje maloletnog lica i promena poro-
dičnog stanja), čak i ukoliko bi postojala osnovana sumnja da je takvo delo 
zaista izvršeno.32 Naime, ne postoji ustavna mogućnost da se naknadnim 
donošenjem kasnijeg zakona omogući procesuiranje ranije nastalih slučajeva 
navodnog nestanka novorođene dece iz porodilišta, niti bi bilo svrsishodno 
vršiti izmene odredaba Krivičnog zakonika i Zakonika o krivičnom postup-
ku. Ustav Srbije, naime, izričitom odredbom zabranjuje da zakoni i svi dru-
gi opšti akti imaju povratno dejstvo, a da odredba krivičnog zakonika može 
imati povratno dejstvo samo ako je blaža za učinioca krivičnog dela.33 To 
znači da činjenicu da je nastupila apsolutna zastarelost ne bi bilo moguće za-
konskom intervencijom promeniti tako što bi se produžili rokovi zastarelosti 
jer bi takva izmena svakako bila stroža, a ne blaža za mogućeg učinioca kri-
vičnog dela.34 S druge strane, propisivanje novih krivičnih dela izmenama 
krivičnog zakonodavstva takođe bi bilo u suprotnosti sa drevnim pravilom 
krivičnog prava i ustavnog prava da se niko ne može oglasiti krivim za delo 
koje, pre nego što je učinjeno, zakonom nije bilo predviđeno kao kažnjivo, 
niti mu se može izreći kazna koja za to delo nije bila predviđena.35 Štavi-

30 Videti čl. 29 Zakona.
31 Videti čl. 22 Zakona.
32 Videti čl. 191 i 192 Krivičnog zakonika (Službeni glasnik RS 85/2005. i 35/2019). 

Zaprećene kazne iznosile su u inicijalnoj verziji zakona najviše dve, odnosno tri godine 
zatvora, što znači da je apsolitna zastarelost nastupala nakon četiri do šest godina. Najveći 
broj slučajeva „nestalih beba“, naime, odnosi se na decu koja su rođena osamdesetih 
godina 20. veka.

33 Videti čl. 197 Ustava Srbije.
34 No, zakonodavac je to ipak učinio, verovatno u nameri da pacifikuje nezadovoljne 

roditelje i demonstrira strožu politiku prema eventualno nekim budućim učiniocima 
takvih krivičnih dela. Naime, odredbe Krivičnog zakonika o zaprećenim kaznama 
za krivična dela oduzimanje maloletnog lica i promena porodičnog stanja pooštrene 
su 2016. godine, tako što zaprećena kazna za delo oduzimanje maloletnog lica, ako 
je delo izvršeno prema novorođenčetu, iznosi do pet godina zatvora, a u slučaju da je 
delo izvršeno iz koristoljubivih ili drugih niskih pobuda, odnosno da je delo izvršeno 
od organizovane kriminalne grupe, maksimalna zaprećena kazna iznosi deset godina 
zatvora. Maksimalna kazna od pet godina zatvora može se izreći i lekaru zdravstvene 
ustanove koji proglasi umrlim živo novorođenče radi promene porodičnog stanja. Videti 
Zakon o izmenama i dopunama Krivičnog zakonika (Službeni glasnik RS 94/2016).

35 Videti čl. 34, st. 1 Ustava Srbije.
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še, i obaveza koja je izrečena Srbiji u presudi Zorica Jovanović protiv Srbije, 
a u skladu sa članom 46 Evropske konvencije, ne glasi na ponovno vođenje 
krivičnih postupaka ili izmenu krivičnog zakonodavstva i produžavanje ro-
kova zastarelosti, kao što je to tražila podnositeljka predstavke, već samo na 
preduzimanje svih odgovarajućih mera, po mogućstvu putem lex specialis-a, 
kako bi se osiguralo „uspostavljanje mehanizma sa ciljem obezbeđenja poje-
dinačnog obeštećenja svim roditeljima u situaciji kao što je ili koja je dovolj-
no slična situaciji podnositeljke predstavke. Ovaj mehanizam bi trebalo da 
nadzire nezavisno telo, sa odgovarajućim ovlašćenjima, koje će moći da pruži 
pouzdane odgovore u vezi sa sudbinom svakog deteta i pruži odgovarajuću 
naknadu, prema slučaju.“36

4. UMESTO ZAKLJUČKA: 
ČEKAJUĆI PRIMENU ZAKONA

Tekst Zakona o utvrđivanju činjenica o statusu novorođene dece za koju 
se sumnja da su nestala iz porodilišta u Republici Srbiji, prema mom mi-
šljenju, jedini je prihvatljiv put da se u svakom pojedinom slučaju uvrdi da 
li postoji relevantna dokumentacija koja potvrđuje eventualno lečenje, smrt, 
obdukciju i sahranjivanje deteta ili takvi dokazi ne postoje i ni na koji drugi 
način nije moguće utvrditi pouzdano šta se dogodilo sa telom umrlog no-
vorođenčeta. U tom slučaju, država je dužna da podnosiocu predloga u tom 
postupku isplati pravičnu naknadu nematerijalne štete zbog toga što nije bila 
u prilici da ponudi urednu dokumentaciju koja bi roditelje lišila daljih sumnji 
i neizvesnosti o tome šta se stvarno dogodilo sa njihovom decom.37

Od ključne je važnosti, pritom, da je Evropski sud za ljudska prava pri-
menu člana 46 Evropske konvencije u presudi Zorica Jovanović protiv Srbije 
ograničio na situacije koje su iste ili dovoljno slične situaciji podnositeljke 
predstavke. Ovo zbog toga što je uprkos velikoj javnoj i medijskoj vidljivosti 
različitih udruženja građana, koja okupljaju roditelje koji žive sa sumnjom da 
su im iz srpskih porodilišta na neki nepoznat način ukradena deca i istovre-
meno vode kampanju da od države dobiju odgovore na pitanja o tome šta se 
tačno dogodilo sa njihovim umrlim novorođenim bebama, Ustavni sud od-
bio ustavnu žalbu G. R., koji je bio jedan od najagilnijih predstavnika jedne 
od tih organizacija. Dakle, prva i najvažnija posledica odluke Ustavnog suda 
o kojoj je bilo reči u ovom tekstu jeste saznanje da svi slučajevi pritužbi rodi-
telja – kako pred domaćim organima, tako i pred Evropskim sudom – navod-
no „nestalih beba“ nisu isti. Za razliku od činjeničnog stanja koje je Evrop-

36 Videti presudu Zorica Jovanović protiv Srbije (fusnota br. 1), § 92.
37 Uprkos tome, nezadovoljstvo roditelja koji traže svoju decu, za koju sumnjaju da su 

nakon rođenja prodata ili data na usvojenje, traje i dalje. Njihov osnovni prigovor na 
protestima koji se redovno održavaju jeste u tome da će im država – umesto odgovora 
na pitanje šta se dogodilo sa njihovom decom – isplatiti samo novčanu naknadu. Videti 
http://rs.n1info.com/Vesti/a659386/Roditelji-nestalih-beba-na-protestu-u-Beogradu-
Nasa-borba-traje-predugo.html, pristupljeno 12. oktobra 2020.
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ski sud utvrdio u presudi Zorica Jovanović protiv Srbije (nedostaje otpusna 
lista sa epikrizom, istorija bolesti majke, protokol porođaja, istorija bolesti 
deteta, dečji protokol, protokol umrlih, zahtev za obdukciju i potvrda o smr-
ti), iz dokumentacije koja je bila prezentirana Ustavnom sudu proizilazi da 
podnosilac ustavne žalbe nije mogao imati bilo kakve nedoumice povodom 
izveštaja o smrti svoje dece niti neizvesnosti u pogledu „presudnih činjenič-
nih i pravnih pitanja“ o tome šta se stvarno dogodilo sa njegovom decom. 
Nasuprot tvrdnjama podnosioca ustavne žalbe da je povreda prava iz člana 8 
Evropske konvencije izvršena time „što tela dece nikada nisu bila predata po-
rodici, što uzrok smrti nije bio utvrđen, što verodostojan obdukcioni zapisnik 
nikad nije bio predat porodici, što porodica nije nikada bila obaveštena kada i 
gde su deca bila navodno sahranjena, što je krivična prijava bila odbačena bez 
adekvatne istrage i što podnosilac ustavne žalbe nema nikakvu verodostojnu 
informaciju o tome šta se desilo njegovoj deci“, Ustavni sud je utvrdio da su 
podnosiocu ustavne žalbe dostavljeni svi uredno vođeni medicinski protokoli 
sa podacima o zdravstvenom statusu prevremeno rođenih blizanaca, preduze-
tim dijagnostičkim i terapijskim procedurama, istorijama bolesti i otpusnim 
listama. Nažalost, i pored svih napora lekara da spasu dvoje prevremeno ro-
đene dece, koja su rođena sa ozbiljnim deficitima osnovnih životnih funkcija, 
nastupila je njihova smrt. Ustavni sud je takođe utvrdio da su činjenice rođe-
nja i smrti oboje dece uredno zabeležene u odgovarajućim registrima, kao i u 
Matičnoj knjizi rođenih i Matičnoj knjizi umrlih, da roditelji nisu odgovorili 
na poziv zdavstvene ustanove da sahrane svoju decu, te da postoje verodo-
stojni dokazi da je sahrana obavljena u organizaciji i na trošak Instituta za 
neonatologiju, gde su deca lečena i gde je nastupio letalni ishod.

Druga važna stvar koja je, prema mom mišljenju, u velikoj meri dopri-
nela da roditelji „nestalih beba“ zaista poveruju da su njihova deca ukradena 
neposredno nakon rođenja, jeste ocena zaštitnika građana – koju je kasnije 
bezrezervno prihvatio i Evropski sud u presudi Zorica Jovanović protiv Srbi-
je – da se na osnovu podataka koji su prikupljeni u postupku kontrole (da je 
osamdesetih godina prošlog veka bilo ozbiljnih manjkavosti u važećem zako-
nodavstvu i praksi, da propisi o postupanju zdravstvenih ustanova u slučaju 
smrti novorođene dece nisu bili jasni i konzistentni te da je preovlađujuće 
mišljenje lekara bilo da bi roditelje trebalo poštedeti duševnog bola prilikom 
sahranjivanja novorođenčeta) došlo do stava da takva situacija opravdava 
sumnje roditelja o tome šta se stvarno desilo sa njihovom decom, pa se prema 
tome ne bi moglo isključiti da su bebe u pitanju zaista nezakonito oduzete od 
njihovih porodica, zbog čega je predloženo i donošenje lex specialis-a! Pri-
tom, nikada i ni u jednoj prilici nije zabeležen nijedan osnov sumnje da je 
zaista reč o nekom krivičnom delu u vezi sa oduzimanjem dece ili promenom 
porodičnog stanja.38 Drugim rečima, između konstatacije o nedostatnom za-

38 Štaviše, Ministarstvo unutrašnjih poslova, Direkcija policije – Uprava kriminalističke 
policije usvojilo je 2. marta 2007. godine Izveštaj o aktivnostima Radne grupe formirane 
radi istraživanja i provere slučajeva nestanka dece iz porodilišta u Republici Srbiji, a koji 
je pripremila Radna grupa koja je formirana rešenjem ministra unutrašnjih poslova broj 
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konodavstvu i lošim praksama i dopuštanja mogućnosti da su izvršena teška 
krivična dela protiv porodice postoji ogromna razlika, koja je ostala potpu-
no neprimećena. To će kasnije umnogome doprineti potpuno neosnovanim 
očekivanjima mnogih roditelja, koji nisu uspeli da pronađu potpunu i u sve-
mu urednu dokumentaciju o smrti svoje novorođene dece, da će se voditi 
neki novi krivični postupci protiv nepoznatih izvršilaca protivno ustavnim 
garancijama o pravnoj sigurnosti u kaznenom pravu i zakonskim odredbama 
o zastarelosti krivičnog gonjenja. Što je još opasnije, takve neutemeljene oce-
ne dovele su do toga da i roditelji koji su dobili detaljnu, urednu i apsolutno 
nespornu dokumentaciju o tome šta se tačno dogodilo sa njihovom decom 
koja su umrla ubrzo nakon rođenja – u čemu je paradigmatičan slučaj upravo 
podnosioca ustavne žalbe koji se u javnosti ponašao kao jedan od zastupni-
ka i glasnogovornika grupe roditelja koji tragaju za svojim „nestalim beba-
ma“ – dođu u situaciju da iznose potpuno neistinite podatke i vode postupke 
koji, u suštini, predstavljaju zloupotrebu prava na ustavnu žalbu. Dakle, nema 
sumnje da država treba da bude odgovorna za naknadu nematerijalne štete 
roditeljima kojima nije mogla biti prezentirana uredna medicinska dokumen-
tacija o toku porođaja, dijagnozi, primenjenoj terapiji i ishodu lečenja dece 
koja su umrla ubrzo nakon rođenja ili za koju ne postoje potpuni podaci u 
matičnim knjigama, odnosno u protokolima o sahranjivanju, ali pre toga sva-
ki slučaj mora biti zasebno i temeljno razmotren u odgovarajućem sudskom 
postupku, kako je to i predviđeno ovim zakonom.

3252/2006–2 od 5. aprila 2006. godine. Izveštaj, između ostalog, sadrži opis mnogobrojnih 
aktivnosti radne grupe u pokušaju da se identifikuju eventualno sumnjive situacije u 
vezi sa navodno neizvesnom sudbinom dece koja su umrla u porodilištima u Srbiji u 
prethodnih dvadeset godina. Nije ovde mesto da se taj izveštaj detaljno prezentira, ali 
moram da pomenem činjenicu da su sudija Prvog osnovnog suda u Beogradu Snežana 
Ivković i inspektorka Ministarstva unutrašnjih poslova Aleksandra Drobnjak vodile, 
po nalogu Tužilaštva, neformalnu istragu u preko 1.000 slučajeva „nestalih beba“ zbog 
krivičnog dela oduzimanja maloletnog lica ili promene porodičnog stanja. Namera 
je bila da se utvrdi da li u bilo kom od tih predmeta postoji bilo kakav trag sumnje u 
postojanje nekog od ta dva krivična dela. Najveći broj predmeta bio je već zastareo (oko 
90%), budući da su zaprećene kazne iznosile do dve, odnosno tri godine zatvora i da je 
apsolutna zastarelost nastupala nakon četiri do šest godina. Samo u jednom predmetu – 
po izričitoj izjavi koju sam dobila u razgovoru sa sudijom Ivković – bilo je nečega što je 
kod nje „izazivalo određenu sumnju”. U oko 100 predmeta u kojima nije bila nastupila 
zastarelost, nakon odustanka javnog tužioca, oštećeni su nastavili postupak u samo deset 
slučajeva.
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ACT THREE OF THE ‘MISSING BABIES’ AFFAIR IN 
SERBIA: LAW ON ESTABLISHING FACTS ON THE 

STATUS OF NEWBORNS SUSPECTED TO HAVE 
DISAPPEARED IN MATERNITY WARDS IN THE 

REPUBLIC OF SERBIA

Summary

This text reveals the legal aspects of the so-called „missing babies“ cases, 
but in fact, the public alleging by the parents who deem that they did not receive 
complete documentation on the death of their children who died in the hospitals 
in Serbia soon after birth. The author of the article firstly reviews and com-
ments with criticism on the judgment of the European Court of Human Rights 
Zorica Jovanovic v. Serbia (2013) where the Court concludes that the applicant 
has suffered a continuing violation of the right to respect for her family life „on 
account of the respondent State’s continuing failure to provide her with credible 
information as to the fate of her son.” Then, the author comments on the deci-
sion of the Constitutional Court of Serbia in the Case of G. R. (2015) and draws 
attention to the fact that – although the allegations and claims of the applicant, 
in this case, are substantially similar to the assessments of the European Court 
of Human Rights in the Case of Zorica Jovanovic v. Serbia – the Constitutional 
Court found that there was no violation of the right to respect for family life and 
that the Serbian authorities had provided the applicant with all the necessary 
documentation on the death of his twins who had died a few days after birth. 
Finally, the third act of this long-running affair occurred in 2020 with the adop-
tion of the Law on Establishing Facts on the Status of Newborns Suspected to 
Have Disappeared in Maternity Wards in the Republic of Serbia, which regu-
lated court proceedings in all other controversial cases based on the facts which 
are same or sufficiently similar to the situation in which the applicant Zorica 
Jovanović found herself.
Key words: Law on Establishing Facts on the Status of Newborns Suspected to 

Have Disappeared in Maternity Wards in the Republic of Serbia. 
Right to respect for family life. Missing babies. The judgment of the 
European Court of Human Rights Zorica Jovanović v. Serbia. Con-
stitutional Court decision in the Case of G. R.
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РАЗЛИЧИТА МЕРИЛА ЗА ПРОЦЕЊИВАЊЕ И 
ПРИЗНАВАЊЕ СЕЦЕСИЈЕ

Aпстракт

Предмет ове расправе је сецесија дела неке државе од своје матич-
не државе. Да би се боље разумео овај важан правни и политички фено-
мен, наведене су, додуше у сажетом облику, скоро све сецесије које су се 
одиграле током последња два и по века. Ти разнородни примери уверљи-
во показују да нема никаквог поузданог и трајног правног правила које 
уређују сецесију као такву. И што још горе, приликом признавања или 
непризнавања сецесије државе се искључиво руководе својим рационално 
схваћеним интересима, оличеним у државном разлогу.
Кључне речи: Сецесија. Спољна и унутрашња. Успешна и неуспешна 

сецесија.

У правној и политичкој теорији постоје изрази и појмови који су 
имакли пажњи највећих политичких мислилаца. Један од њих је се-
цесија. И то је разлог што Платон, Хобс (Thomas Hobbes), Русо (Jean-
Jacques Rousseau), Маркс (Karl Marx) и Хегел (G. W. F. Hegel), па и Мил 
(John Stuart Mill) нису посвећивали скоро никакву пажњу том значај-
ном и далекосежном правном и политичком феномену.1 Тек после Дру-
гог светског рата, а нарочито у последњих педесет година, сецесија за-
окупља пажњу великог броја правних и политичких мислилаца. Чак би 
се могло рећи да је после ратова сецесија најважнији феномен савреме-
не политичке историје.

ПРЕТЕЧЕ СЕЦЕСИЈЕ

У бројним радовима о овом изузетно важном уставном и међуна-
родноправном питању нисмо, међутим, запазили да је ико, сем једног 

* Др Мирјана Стефановски, редовни професор Правног факултета Универзитета у 
Београду. Рад је резултат научноистраживачких активности које подржава Ми-
нистарство просвете, науке и технолошког развоја Републике Србије.

** Др Коста Чавошки, редовни професор Правног факултета Универзитета у Београ-
ду (у пензији).

1 Allen Buchanan, Secession. The Morality of Political Divorce from Fort Sunter to Lithuania 
and Quebec, Boulder: Westview Press, 1991, p. VII.
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изузетка, знао да је сецесија древног порекла и да се појављује још у ре-
публиканском Риму, у тренутку када је у 302. години од свог оснивања 
(451. пре н. е.) по други пут променио облик свог државног уређења, 
тако што је од конзула власт пренета на децемвире, као што је раније 
била пренета од краљева на конзуле.2 Непосредни повод за сецесију 
плебса и његов одлазак са Авентина на Свето брдо (Mons Sacer) био је 
„злочин у Риму и то из пожуде, по последицама исто тако сраман као и 
Лукрецијино обешчашћење и смрт, злочин који је довео до збацивања 
Тарквинија са власти и њихова протеривања“.3 Тада је Апије Клаудије, 
један од децемвира, бацио око на кћер Луција Вергинија, девојку пре-
красног изгледа, коју је отац већ верио с бившим трибуном Луцијем 
Ицилијем, човеком строгих врлина и опробане храбрости. Како се она, 
пуна чедности, није повела за Апијевим поклонима и обећањима, овај 
нареди свом клијенту Марку Клаудију да је прогласи за робињу,4 не би 
ли је на тај начин задобио, показавши тако да под његовом влашћу, по-
ред затирања слободе, ни чедност није више била сигурна. А када је њен 
отац увидео да ће бити отета као робиња да би била обешчашћена, сма-
трао је „да је боље да је уграби смрт него срамота“.5

Све је то довело до великих немира у самом Риму и војне побуне. 
Подигавши бојне знаке војници су са фронта кренули на Рим и заузели 
Авентин. Када су плебејци сазнали да ништа неће произићи из непре-
кидних седница Сената, са Авентина су прешли на Свето брдо, да би 
патриције подсетили на постојаност плебејаца и на то да се без успоста-
вљања њихове власти не може учврстити слога у држави. Плебејце су 
следиле и жене и деца, „јадикујући зашто да остану у граду у коме нису 
светиња ни слобода ни чедност“ (nec pudicitia nec libertas sancta esset).6

Обревши се у грдној неприлици, Сенат је био принуђен да попусти 
плебејцима, који су поново тражили трибунску власт и успостављање 
призива на народ, а затим да не буде више неправди које ће изазвати 
војнике или плебејце да права траже сецесијом. Донета је одлука да де-
цемвири абдицирају, да врховни свештеник Квинт Фурије изврши из-
бор народних трибуна и да нико неће испаштати због сецесије војника 
и плебејаца. Једино је Апије Клаудије, посебно омрзнут због своје зле 
ћуди, унапред знао каква га судбина чека, пошто мржњу треба утолити 
крвљу.7 Јер када су се учврстили трибунска власт и слобода плебејаца, 
народни трибуни одлучише да Вергиније тужи Апија Клаудија. Притом 
му је Вергиније опростио све што је једно за другим безбожно и грешно 
чинио, па га је оптужио само за једно недело – што је слободно лице од-

2 Тит Ливије, Историја Рима од оснивања града, књ. III, 33.
3 Ливије, књ. III, 44.
4 То је је учинио тако што је на девојку ставио руку у архајском правном поступку 

manus injectio, при захтеву за поседовање.
5 Ливије, књ. III, 50.
6 Ливије, књ. III, 52.
7 Ливије, књ. III, 53, 54.



42 Мирјана Стефановски, Коста Чавошки

вео у ропство.8 А тиме је девојку, слободну у очима римског народа, као 
да је у рату заробљена, отргнуо из очевог загрљаја и предао је као дар 
подводачу и свом клијенту.9

Израз сецесија (secessio) појављује се у Ливијевој Историји четири 
пута10 и означава издвајање, односно политичко одељивање од целине 
државе. И заиста, плебејци су се напуштањем Авентина и одласком на 
Свето брдо, издвојили из састава римске државе и постали посебан ен-
титет с којим је Сенат преговарао. Уз то је ову сецесију пратила побуна, 
управо онако како је то учестало било у другој половини XX века кад 
год се отцепљивање вршило без сагласности матичне државе.

Најстарије помињање сецесије које су савремени писци запазили, 
био је расцеп у Шкотској цркви 1733. године. Они који су се издвојили 
и напустили ову Цркву звали су се seceders, а Црква коју су успоставили 
била је „Сецесионистичка црква“. Она је с тим именом постојала више 
од једног века током којег се изнова расцепила, да би се 1829. године 
опет ујединила под разоружавајућим именом „Сједињена сецесионис-
тичка црква“.11

ЗНАЧЕЊЕ РЕЧИ СЕЦЕСИЈА

Једва треба речи да је израз „сецесија“ латинског порекла, али не 
постоји потпуна сигурност из ког је глагола изведена. Неки сматрају да 
тај израз потиче од глагола secede (треба secedo), који се може раздвојити 
на латинске речи se и cedere, што значи напустити или се раздвојити од 
неког места или групе.12 Нама се, ипак, чини да је реч „сецесија“ изведе-
ница од глагола secerno, које означава издвајање, политичко одељивање.

Много већу пажњу заслужује политичко значење сецесије које је 
садржано у њеном појму. Под сецесијом се подразумева добровољно 
одвајање од матичне државе једног дела њеног становништва и терито-
рије, а да преостали део државе задржава дотадашњи правни субјекти-
витет. Сецесију треба разликовати од распарчавања (partition), односно 
распада државе на две или више држава или избацивање из државе дела 
њеног становништва и територије без његовог пристанка.13 Ова по-
следња могућност квалификована је у нас као ампутација, а наговеш-
тена је само као претња да ће се после шестојануарског државног удара 
1929. године избацити из састава ондашње заједничке државе већи де-
лови Хрватске, а тиме и Словеније.

8 Ливије, књ. III, 56.
9 Ливије, књ. III, 57.
10 У књ. III, 52, 53, 54.
11 Donald W. Livingston, „The Secession Tradition in America“, Secession, State & Liberty, 

David Gordon ed., New Brunswick (USA), Translation Publishers, 1998, p. 1.
12 Aleksandar Pavković, and Petar Radan, Creating New States, Hamshire: Ashgate, 2007, p. 5.
13 Harry Beran, „A democratic theory, of political self-determination for a new worrld 

order, Theories of secession, Percy B. Lehning ed., London: Routledge, 2009, p. 35.
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На сличан начин се под сецесију подводи једнострано иступање 
дела становништва и територије постојеће државе. И то је разлог што 
је матична држава (parent state) увек против сецесије. Договорено раз-
двајање државе, као у случају Шведске и Норвешке или Чешке и Сло-
вачке, није права сецесија него раздруживање. Уколико се изузме овај 
редак случај, сецесија је у начелу супротна идеји модерне државе, пошто 
претпоставља издвајање територије – те жиле куцавице и дефинишућег 
својства сваке државе.14

Најкраћу дефиницију сецесије дао је Стивен Јетис (Steven Yartes). 
Она је, по њему, „процес политичког разлаза и образовања бар једне 
нове суверене јединице путем формалне декларације независности“.15

СПОЉНА И УНУТРАШЊА СЕЦЕСИЈА

У теорији конституционализма прави се битна разлика између спољ-
не и унутрашње сецесије. Спољна сецесија, која се заправо најчешће има 
на уму, представља издвајање дела територије и њеног становништва из 
састава постојеће државе и образовањем потпуно нове, независне и су-
верене државе. Унутрашња сецесија, која је иначе врло ретка, означава 
издвајање дела једне од већег броја аутономних јединица унутар исте др-
жаве и образовање нове аутономије унутар те исте државе. Први овакав 
случај одиграо се током грађанског (сецесионистичког) рата у Сједиње-
ним Америчким Државама. Тада су грађани западног дела Вирџиније, 
која је била оснивач Конфедерације 13 јужних држава, донели одлуку да 
се издвоје из састава те федералне јединице, да би потом Конгрес признао 
ту сецесију и укључио Западну Вирџинију у састав Уније.

Занимљиво је да се поводом разбијања СФР Југославије 1991. годи-
не и сецесије Хрватске појавила та иста замисао без икаквог помињања 
Западне Вирџиније. „У тренутку распада бивше Југославије постојала је 
већина у Хрватској која је давала предност сецесији од Југославије; али 
у делу Хрватске, познатом као Крајина и насељеном највећма Србима, 
постојала је већина против сецесије“.16 Решење тог тешког политичког 
проблема који је довео до грађанског рата, могла је бити сецесија у сеце-
сији. „Ако постоји већина на територији као целини која је за сецесију, 
онда народ те територије може да користи право на самоопределење 
и да се отцепи. Али унутар ове територије може бити народа који не 
жели да буде део те нове независне државе. Он може, већином гласова 
на својој територији, показати да је то тако и потом постати независан 
или остати у саставу државе од које су други желели да се отцепе.“17 

14 Linda Bishai, „Secession and the problems of liberal theory“, Theories of Secession, Percy 
B. Lehning ed., p. 92.

15 Steven Yates, „When Is Political Divorce Justified?“, Secession, State & Liberty, David 
Gordon ed., p. 35.

16 Harry Beran, „A democratic theory of political self-determination for a new world 
order“, Theories of secession, Percy B. Lehning ed., p. 39.

17 Ibidem.
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Управо је тако било с Републиком Српском Крајином, чији су грађани 
превасходно желели да остану у саставу преосталог дела Југославије; а 
тек уколико то није могућно, да буду независна држава. Нажалост, ни 
једно ни друго није постигнуто.

Необичан пример унутрашње сецесије је такозвана „котрљајућа 
кантонизација“,18 која се у нас могла користити приликом утврђивања 
граница у Хрватској и Босни и Херцеговини. Посреди је отцепљење Јуре 
од кантона Берна. Године 1959. грађани будућег кантона Јуре захтевали 
су да се одржи референдум којим би се отцепили од кантона Берна, али 
је тај предлог одбачен на кантоналном референдуму. Тек 1970. године 
промењен је Устав Берна којим је Јури дато право на самоопредељење 
трима узастопним референдумима: (1) на целој територији Јуре, (2) у 
сваком округу који се изјашњава против већине на првом референду-
му и (3) у граничним општинама. Исход тих референдума био је тесан 
и критичан: само 52% уписаних бирача гласало је за образовање новог 
кантона, док је неколико јужних округа било против. Затим су одржани 
референдуми у граничним општинама као последња прилика за демо-
кратско изјашњавање, под условом да се очува територијално јединство 
двају кантона. Потом је у фебруару 1977. кантонална скупштина Јуре 
донела Устав Републике и Кантона Јуре, да би напослетку уследила и 
одговарајућа измена швајцарског Устава, којим је Јура призната као чла-
ница конфедерације.19

То, међутим, није био крај ове унутрашње сецесије. Захваљујући 
посредовању Савезног већа, кантони Берн и Јура сагласили су се да 
успоставе интерну Јурину скупштину као интеркантонални форум. Та 
скупштина упутила је захтев да јужна Јура добије већу аутономију и 
здружи се с кантоном Јура, што би значило поновно уједињење ако тако 
одлуче грађани јужне Јуре и успостављање Савета Бернске Јуре. Крајем 
2013. године референдум о уједињењу Јуре одржан је и у једном и у дру-
гом делу Јуре: у Кантону Јура 76,6% бирача гласало је за инкорпорисање 
Бернске Јуре, док је у Бернској Јури 71,8% гласало против интеграције. 
И што још важније, у 47 од 49 општина већина је била против инкопо-
рације Бернске Јуре. Све у свему, то је била „каскадна серија“ референ-
дума, којом је извршена унутрашња сецесија.20

ПРВЕ СПОЉАШЊЕ СЕЦЕСИЈЕ

За разлику од унутрашње, спољашња сецесија је неупоредиво учес-
талија и може бити, ако је једнострана то јест без сагласности матичне 
државе, изузетно опасна и погубна. Као први пример такве спољашње 
сецесије наводи се проглашење независности 13 америчких држава (до-

18 Ту синтагму употребила је Margaret Moore, The Ethics of Nationalism, Oxford: 
University Press, 2004, pp. 206–207.

19 Pau Bossacoma Busquets, Morality and Legality of Secession. A Theory of National Self-
Determination, Cham, Switzerland; Pаlgrave Macmillan, s. a., pp. 342–343.

20 Op. cit. p. 344.
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тадашњих колонија) 1776. године, после које је уследио рат с Великом 
Британијом.

Сама спољашња сецесија најчешће започиње проглашењем неза-
висности. Американци су то учинили на свечан начин Декларацијом 
о независности која гласи: „Стога ми, представници Сједињених Аме-
ричких Држава, окупљени у општем Конгресу, обраћајући се Врховном 
судији света зарад честитости наших намера, у име и ауторитетом до-
брог народа ових колонија, свечано објављујемо и проглашавамо да ове 
уједињене колоније јесу и по праву треба да буду слободне и независне 
државе.“

Поред бираних речи, декларација о независности, да би била учин-
ковита, мора да почива на одговарајућој војној сили. Отуда декларација 
независности нове сецесионистичке државе треба да доведе до делот-
ворне контроле над отцепљеном територијом и њеним народом и уто-
лико се заснива на доктрини faits accomplis. Уз то је неопходно да се њоме 
или потоњим актима утврди: (1) поступак доношења закона и других 
аката у прелазном периоду; (2) начин конституисања уставотворне вла-
сти и поступак доношења првог устава; (3) супрематија новог правног 
поретка у односу на затечени поредак дотадашње матичне државе и 
списак њених закона који и даље остају на снази; (4) нова законодав-
на, управна и судска власт; (5) ново држављанство; (6) спремност да се 
о сецесији преговара с матичном државом; (7) готовост да се изврше 
обавезе из затечених међународних уговора и (8) намера да се остане 
у саставу међународних организација и наднационалних интеграција.21

КОНСТИТУЦИОНАЛИЗАЦИЈА СЕЦЕСИЈЕ

Већ смо поменули да је сецесија скоро увек била не само правно и 
политички спорна, него и погубна по својим друштвеним и политичким 
последицама. Једини изузетак је случај када сам устав, под одређеним 
условима, допушта издвајање и отцепљење дела државне територије и 
становништва које се налази на њој. Они који немају довољно широк 
увид у упоредно уставно право обично наводе совјетске уставе који су, 
на основу права народа на самоопредељење до отцепљења, допуштали 
сецесију федералних јединица. Полазна основа за такву уставну полити-
ку била је Декларација права народâ Русије од 1917. године, која је утвр-
дила два начела: „Равноправност и сувереност народâ Русије“ и „Право 
народâ Русије на слободно самоопредељење, све до отцепљења и ства-
рања самосталне државе“. На основу тих начела чланом 1 ставом 2 првог 
совјетског Устава од 1918. године успостављена је Руска Совјетска Репу-
блика као слободан савез слободних народа, док је чланом 4 зајамчено 
право народа на самоопредељење. Такође је чланом 6 изричито призна-
та независност Финске, као и право Јерменије на самоопредељење. На-

21 Op. cit., pp. 360–361.
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кон конституисања Совјетског Савеза чланом 4 његовог првог Устава 
од 1924. године свим совјетским републикама било је зајемчено право 
на самоопредељење до отцепљења, што је учињено и чланом 17 чувеног 
Стаљиновог Устава од 1936. године. Коначно, и по члану 72 совјетског 
Устава од 1977. године свака федерална јединица је задржала право да 
се слободно отцепи од СССР-а. Та одредба се показала кобном. Јер оно 
што се деценијама сматрало само формалним правом из пропагандних 
разлога, почетком деведесетих година XX века уистину се и остварило.

Колико је то нама познато, још 15 устава, односно уставних аката 
зајемчивало је право дела државе на сецесију.

Први је ранији Данско-исландски акт (закон) о Унији од 1918. го-
дине који је Исланду признао пуну сувереност и обавезао га да током 
наредних двадесет и пет година одржава персоналну унију тих двеју 
суверених држава. По истеку тог рока Исланд се једнострано отцепио, 
што је Данска признала.

Други је члан 4, став 2 важећег Устава Лихтенштајна од 1921. године 
који, сходно промени Устава од 2003. године, даје свакој општини право 
да се отцепи од Кнежевине ако се већина грађана који живе у датој опш-
тини за то определи.

Трећи је члан 14 ранијег Устава Народне Републике Кине од 1931. 
године који је свим националним мањинама признавао право да се от-
цепе и образују нову независну државу. Захваљујући тој одредби, право 
на самоопредељење добили су Монголи, Тибетанци, Корејци и народи 
Миао и Јао.

Четврти су чланови 201 и 206 ранијег Устава Бурманске уније, који-
ма је утврђено право саставних држава да се отцепе, уколико то прихва-
ти двотрећинска већина представничког тела државе која се издваја, а 
потом потврди већина на референдуму у тој држави.

Пети је члан 77 важећег Устава Француске од 1958. године који је 
допуштао Новој Каледонији одржавање референдума зарад успоста-
вљања потпуне државне суверености. Такав референдум спроведен је 4. 
новембра 2018. године, али је за државну независност гласало само 44% 
бирача, док је око 56% било против.

Шести је Устав Малајске Федерације, претече потоње Малезијске 
Федерације, који је 1965. године измењен да би се омогућила сецесија 
Сингапура.

Седми је Устав Чехословачке од 1960. године, који је 1968. изнова 
успоставио право на самоопредељење, укључујући и могућност раз-
двајања двеју република.

Осми је члан 113 важећег Устава Сент Китса и Невиса од 1983. го-
дине, који је острву Невис обезбедио право да се отцепи.

Девети је члан 74 важећег Устава Републике Узбекистана од 1992. 
године, који је утврдио право Републике Каракалпакстан да се отцепи, 
која је према члану 70 овог Устава суверена република.
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Десети су преамбула и члан 39 важећег Устава Савезне Демократ-
ске Републике Етиопије од 1944. године који су сачували право на са-
моопредељење, укључујући и отцепљење свих нација, националности и 
народа федерације. Те одредбе садрже и социолошку дефиницију свих 
тих скупина као група људи са истом културом, обичајима, језиком, 
веровањима, идентитетом и психологијом, а који настањују истоветну, 
највећма ограничену територију у односу на суседства.

Једанаести је члан 1, став 4 важећег Органског закона о специјалном 
правном статусу Гагаузије од 1994. године, који признаје право споља-
шњег самоодређења народа Гагаузије, уколико дође до промене статуса 
Републике Молдове као независне државе.

Дванаести је одељак 1 важећег Закона о Северној Ирској од 1988. 
године, који омогућава припајање Северне Ирске Републици Ирској, 
уколико се већина њених грађана изјасни за то на референдуму, што је 
мала вероватноћа пошто Северна Ирска још има протестантску већину.

Тринаести је члан 66 Уставне повеље Државне заједнице Србија и 
Црна Гора од 2003. године, који омогућава обема чланицама ове држав-
не заједнице да по истеку периода од три године из ње иступе након 
проведеног референдума, што је Црна Гора одмах (2006. године) иско-
ристила.

Четрнаести је члан 219 Привременог Устава Судана од 2005. године 
који је народу Јужног Судана дао право на самоопредељење путем ре-
ферендума којим би се одредио његов будући статус. Према члану 222, 
на том референдуму народ Јужног Судана може одлучити да остане у 
постојећој држави или да се од ње отцепи.

Петнаести је одељак 21 закона о грендландској самоуправи од 2009. 
године, да ће „одлуку о независности Гренланда донети народ Гренлан-
да“. Таква одлука још није донета.22

Либерални заступници моралног права свих народа и етничких 
група на самоопредељење и властиту државност обично се питају заш-
то постојеће либералнодемокрактске државе не конституционализују 
право на сецесију. Поред реалполитичких разлога против такве могућ-
ности бољи зналци историје могли би навести и Цицеронове речи из 
треће књиге његове De Re Publica да држава треба да буде вечна – Debet 
enim constituta sic esse civitas ut aeterna sit. Ми бисмо још могли додати 
да државу која није кадра да опстане бар неколико векова није ни тре-
бало стварати, што пример Краљевине Срба Хрвата и Словенаца и по-
тоње Југославије најуверљивије потврђује. А Абрахам Линколн је још 
додао да се „вечност подразумева“ у основном закону свих држава, чак 
и ако није изричито наведена. Са сигурношћу се може рећи да „ниједна 
права држава није имала одредбу у свом органском закону о властитом 
окончању“.23

22 Највећи број примера преузет је из књиге Pau Bossacoma Busquets, op. cit., pp. 
212–217.

23 L. C. Buchheit, Secession. The Legitimacy of Self-Determination, New Haven: Yale 
University Press, 1978, p. 111, note 269.
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УСПЕШНЕ СЕЦЕСИЈЕ

У последња два века одиграле су се бројне успешне сецесије које су 
довеле до отцепљења од матичне државе и стварања нове, независне и 
суверене државе. Како нико нема потпун ни увид у све оно што се до-
гађало, обично се наводе само оне најзначајније, међу којима има и оних 
које су једино постигле фактичку сувереност без општег међународног 
признања.

Најстарији такав пример у модерном времену јесте отцепљење Бел-
гије од Низоземске. Белгија је ушла у састав Краљевине Низоземске по-
сле Бечког конгреса 1815. године. Спор је превасходно настао због вере. 
Белгију су чинили Валонци који су говорили француски и Фламанци 
чији је матерњи језик био фламански – један дијалект веома сличан хо-
ландском језику. Тих година је вера још увек била важнија од језика, па 
како су и једни и други били католици, нису хтели да живе у истој др-
жави са протестантима. У августу 1830. дошло је до побуне, коју су ни-
зоземске власти покушале да угуше, али је интервенисала Француска и 
зауставила оружани сукоб. Белгију, међутим, велике силе и Низоземска 
нису признале све до закључења Лондонског споразума 1839. године.

До раздвајања Норвешке и Шведске дошло је 1905. године. Пре тога 
су те две државе од 1815. године биле уједињене као персонална унија 
два краљевства, али је 7. јуна 1905. године норвешки парламент донео 
одлуку да ту унију напусти. После одржавања плебисцита на којем се 
већина Норвежана изјаснила за сецесију, 26. октобра 1905. године пот-
писан је споразум у Карлстаду, којим је она призната након што је швед-
ски парламент ратификовао тај споразум.

Године 1917. Финска је искористила право народâ Русије на само-
опредељење све до отцепљења, зајемчено Декларацијом права народâ 
Русије од 1917. године. Дана 6. децембра 1917. године она се одлуком 
свог парламента отцепила од Русије и прогласила своју независност и 
сувереност, а Совјетска Русија је била прва држава која је ту нову држа-
ву признала.

Борба за сецесију Ирске од Велике Британије представља пример 
изузетне упорности и постојаности ирских родољуба, спремних и на 
највеће жртве. После вишедеценијске борбе и неколико узастопних 
оружаних побуна, влада Велике Британије је била принуђена да с по-
буњеницима преговара и 1921. године закључи споразум којим је Ирска 
стекла статус доминиона у оквиру британске империје. Крајем децембра 
1937. године, након одржаног референдума, Ирска се прогласила репу-
бликом независном од Велике Британије.

Занимљив је начин на који се Исланд отцепио од Данске. Ту државу 
су 930. године основали норвешки досељеници и она је три века била 
независна. Средином XIII века приступила је Краљевини Норвешкој, а 
потом је с Норвешком прешла под окриље Калмарске уније коју су чи-
нили Норвешка, Шведска и Данска. Након иступања Шведске из Уније 
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1523. године, Исланд је прешао под власт данског краља, да би 1918. го-
дине била успостављена персонална унија Исланда и Данске с ороченим 
временом трајања (25 година). Године 1940. Немачка је окупирала Дан-
ску, а Велика Британија је из стратегијских разлога окупирала Исланд и 
касније га предала Сједињеним Америчким Државама. Како је 1943. го-
дине истицао рок трајања поменуте персоналне уније, Исланд је у мају 
1944. године на референдуму прогласио независност. Касније су Данци 
замерили Исланђанима што су их напустили баш за време окупације.

Поучан пример мирног раздвајања било је отцепљење Сингапура 
од Федерације Малезије 1965. године, која је настала 16. септембра 1963. 
године, а у њен састав су, поред 11 федералних јединица Малаје и Син-
гапура, ушле још и дотадашње британске колоније Северни Борнео, Са-
барак и Брунај на Борнеу. Због оштрих политичких сукоба с владајућом 
Народном партијом Сингапура, и у Федерацији је преовладало уверење 
да је раздвајање неминовно. Након промене Устава Федерације којом је 
допуштена сецесија, Сингапур је 9. августа 1965. године прогласио неза-
висност и убрзо добио шире међународно признање.

Мало је познат случај Родезије која се 11. новембра 1965. године јед-
нострано отцепила од Велике Британије. Сецесију је извела бела вла-
дајућа мањина да би сачувала апартхејд. И тек када је 1980. године ус-
постављен демократски поредак с равноправним представљањем свих 
раса, Родезија је примљена у Уједињене нације под називом Зимбабве.

Изузетно опасна била је сецесија Бангладеша од Пакистана 1971. 
године. Њој је претходио ослободилачки рат источног Пакистана од 
23. марта до 16. децембра 1971. године, у који се својом војном силом 
умешала и Индија, не би ли тако ослабила свог архинепријатеља још од 
поделе негдашње Индије 1947. године на две независне државе. Како је 
Бангладеш добио широко међународно признање, Пакистан је био при-
нуђен да прихвати ту нову политичку реалност, па је у фебруару 1974. 
године и формално признао ту нову државу.

Сецесија Еритреје била је пример успешне деколонизације. Годи-
не 1890. она постаје италијанска колонија до пораза Италије у Другом 
светском рату 1943. године. Потом на основу изражене жеље већине 
својих становника и одлуке Генералне скупштине Уједињених нација, 
улази у федерацију с Етиопијом, коју је цар Хајле Селасије укинуо, а 
Еритреју прогласио једном од 14 етиопијских провинција. То је довело 
до озбиљних оружаних сукоба, да би после пада војне хунте пуковника 
Менгистуа, Еритреја, уз сагласност прелазне етиопске владе, 1993. годи-
не организовала референдум под надзором Уједињених нација, на којем 
су се бирачи убедљивом већином изјаснили за независност Еритреје и 
њено отцепљење од Етиопије.

Потпуно одвајање Источног Тимора од Индонезие уследило 2002. 
године после дуготрајне политичке борбе и непосредног уплитања Ује-
дињених нација. Острво Тимор у индонежанском архипелагу била је 
португалска колонија од 1586. године. Тек након смене диктаторског ре-
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жима Антонија Салазара 1974. године, Португалија је престала да врши 
колонијалну власт над том територијом. После тога уследили су сукоби 
на самом Источном Тимору, пошто је Демократска унија захтевала ује-
дињење са Западним Тимором, док се Револуционарни фронт Фретилин 
залагао за државну независност само Источног Тимора, која је прогла-
шена у новембру 1975. године. Потом је Индонезија војно интервениса-
ла и прогласила Источни Тимор за своју двадесет и седму провинцију. 
Тек када су се Уједињене нације озбиљније уплеле, 30. августа 1999. го-
дине спроведен је референдум, чији је исход изазвао ново насиље, које 
је довело до доласка међународних мировних снага. А по окончању пре-
лазне управе Уједињених нација, 20. маја 2002. године проглашена је не-
зависност Демократске Републике Тимор Лесте.

Свима нама добро је познат пример отцепљења Црне Горе од Др-
жавне заједнице Србија и Црна Гора 2006. године. Оно је изведено без 
икаквих сукоба, пошто је Црна Гора по важећој Уставној повељи имала 
на то право по истеку три године од њеног усвајања, што је иначе била 
далекосежна и кобна грешка ондашњих водећих Срба.

За судбину Африке изузетно је важна сецесија Јужног Судана. Иако 
је до тада било више озбиљних покушаја, попут успостављања Бијафре, 
да се створе нове националне државе на тлу Африке које би боље из-
ражавале етничку разноврсност и груписање становништва, пошто су 
пређашње колонијалне границе по правилу биле произвољне, образо-
вање независног Јужног Судана био је важан и далекосежан преседан. 
После дуготрајних и погубних оружаних сукоба, умешале су се многе 
државе а нарочито велике силе, што је довело до уплитања Уједињених 
нација. Захваљујући томе 2011. године под међународним надзором 
одржан је референдум. Да би он успео, било је потребно да на бира-
лишта изађе бар 60% бирача. Тај услов је био испуњен, док се од оних 
који су гласали њих 98,3% изјаснило за независност. Нова држава није 
национална, пошто је чине бар три различите етничке скупине. А једи-
но што их уједињује јесте чињеница да нису муслимани, као у преоста-
лом делу Судана.

Последњи важан пример који заслужује да буде поменут јесте отце-
пљење Крима од Украјине, које се одиграло 2014. године. Крим је, иначе, 
вековима био део Русије, а од 1924. године у саставу Руске федерације, 
која је била чланица СССР-а. Тек 1954. године тадашњи предводник Со-
вјетског Савеза Никита Хрушчов, иначе Украјинац, одузео је Крим Ру-
сији и поклонио га Украјини без икаквог демократског изјашњавања, а 
камоли референдума. Формално то је учињено Указом Президијума Вр-
ховног совјета СССР-а од 19. фебруара 1954. године, а потом потврђено 
Законом СССР-а од 26. априла 1954. године. После такозваног Мајдана, 
то јест противуставног рушења демократски изабране власти Украјине, 
Русија је предузела одговарајуће противмере. На Криму је организован 
референдум на којем нису гласлали само Руси већ сви становници тог 
полуострва. Он је проведен у потпуном реду и миру, а био је и под над-
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зором 69 међународних посматрача из 13 држава, који нису имали ни-
каквих примедаба. Надмоћна већина бирача изјаснила се за отцепљење 
од Украјине и присједињење Русији.24

На подручју бившег Совјетског Савеза било је још неколико сеце-
сија којима су издвајани мањи делови нових држава, а да матичним др-
жавама није полазило за руком да их врати под своју власт. Но како ти 
отцепљени делови нису стекли никакво шире међународно признање, 
њих треба убројити у неуспешне сецесије.

НЕУСПЕШНЕ СЕЦЕСИЈЕ

У XIX најпознатије неуспешне сецесије одиграле су се у тадашњим 
федерацијама. Године 1847. дошло је до грађанског рата (Sonderbund 
Krieg) због одлуке седам католичких кантона да оснују посебан савез 
(Sonderbund) и тиме практично иступе из Конфедерације. Рат је убрзо 
био завршен поразом ових кантона и доношењем новог Устава од 1848. 
године, којим је успостављен чвршћи федерални савез.

Далеко већи историјски значај има сецесија у Сједињеним Аме-
ричким Државама 1861. године након избора Абрахама Линколна за 
председника. Међу најодлучнијим поборницима тог права јужних др-
жава чланица били су Џон Тејлор (John Taylor)25 и Џон Келхун (John 
C. Callhown).26 Келхуново учење практично су применили поборници 
ропства у Сједињеним Америчким Државама када је једанаест члани-
ца (Јужна Каролина, Северна Каролина, Џорџија, Луизијана, Вирџинија, 
Мисисипи, Флорида, Алабама, Арканзас, Тексас и Тенеси) прогласило 
отцепљење од Савеза и успостављање посебне Конфедерације. После 
грађанског (сецесионистичког) рата и пораза јужних држава, питање 
сецесије је по свој прилици у Сједињеним Америчким Државама конач-
но решено. У чувеном случају Texas v. White27 Врховни суд је прогласио 
нераскидивост савеза који чине неразрушиве државе. Чак су и устави 
покорених држава, које су биле под окупацијом, новелирани одредбама 
које су изричито забрањивале сецесију, што је био услов за укидање вој-
не управе и обнову њихове државности. Као карактеристичан пример 
може се навести следећа одредба тадашњег Устава Јужне Каролине:

24 Највећи број података о успешним сецесијама преузет је из већ помињане књи-
ге Pau Bossacoma Busquets, Morality and Legality of Secession и радова Душка Дими-
тријевића (првобитна шира верзија која је касније сажимана), Михајла Вучића, 
Слободана Орловића и Бориса Кривокапића, који су били изложени на научном 
скупу 3. јула 2020. године у САНУ под насловом „Сецесија са становишта унутра-
шњег и међународног права и њене политичке последице“, али још нису објављени 
у зборнику радова са овог скупа.

25 Walter Hartwell Bennel, American Theories of Federalism, Alabama: University of 
Alabama Press, 1964, p. 120.

26 John C. Callhown, „A Disquisition, on Government, The Works, New York: D. Appleton 
and Company, 1954, vol. I, pp. 300–301.

27 7 Wallace 700 et 725, 1868.
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„Не постоји право на сецесију. Ова држава ће увек остати 
чланица Америчког Савеза; Њен народ је део Америчке нације; 
Држава нема право на сецесију, те свим покушајима из било 
којег извора и под било којим изговором да се раскине поменути 
Савез и раздвоји поменута Нација треба да буде супротстављена 
целокупна сила Државе“ (члан I, одељак 4).

Додуше, то што је у Сједињеним Америчким Државама сецесија 
забрањена још седамдесетих година XIX века не значи да се америчка 
влада није смела залагати за сецесију у другим федерацијама, попут 
СФРЈ 1991. године. Јер оно што је у Сједињеним Америчким Државама 
изричито забрањено, то је у другим слабијим државама и те како доз-
вољено ако то одговара америчким интересима.

Но та врста недоследности, која је у политици уобичајена, појави-
ла се још у XIX веку у самим Сједињеним Америчким Државама. Када 
се 13 америчких колонија отцепило од Велике Британије, то је правда-
но слободом и правом на властиту државност због велике удаљености 
владе империје, у чијем представничком телу Американци нису могли 
учествовати. (Отуда и парола no taxation without representation). А када 
се 11 јужних држава отцепило од савеза, то је такође правдано позивом 
на слободу и правом на властито самоорганизовање у државну цели-
ну. Чињеница је, наравно, да су Северњаци замерали Јужњацима што и 
даље имају ропство. Али је то ропство постојало и 1776. године када то 
не само да скоро ником није сметало, него је Устав од 1787. године уста-
нову ропства изричито признао. То потврђује већ заборављени члан I, 
одељак 1, став 3 и одељак 9, став 1 истог члана који гласе:

„Представници (чланови Дома представника) и непосредни 
порези биће раздељени на поједине државе које се могу укључити 
у овај Савез према одговарајућој бројности (становника), која ће се 
одредити додавањем потпуном броју слободних лица, укључујући 
и она обавезана на вишегодишњу службу, три четвртине свих 
других лица, а искључујући Индијанце који не плаћају порез.

Досељавање или увоз таквих лица које ће свака од држава 
које сад постоје сматрати примереним да прихвати, Конгрес неће 
забрањивали пре 1808. године, али може разрезати таксу и царину 
на такав увоз који не прелазе десет долара по једном лицу.“

Првом одредбом, којом се одређује сразмера броја представника у 
Дому представника, утврђује да се четири роба (то су друга лица) рачу-
нају као три слободна грађанина, чиме се заправо повећава број пред-
ставника јужних држава у Дому представника. Другом се изричито 
утврђује да се на једног увезеног роба не може разрезати царина већа 
од 10 долара.

Покушај отцепљења Аландских острва занимљив је и по томе што 
је то био спор који је разматран и решаван у оквиру Друштва народа. 
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Када се 1917. године Финска отцепила од Русије, већ наредне године 
житељи Аландских острва, који су највећма били Швеђани, изрази-
ли су жељу да се отцепе од Финске и присаједине Шведској. Финска је 
тај захтев одбила, па је спор пренет у Друштво народа, које је у сеп-
тембру 1920. године именовало Комитет правника и овластило га да дâ 
саветодавно мишљење о правној природи тог спора. У свом извештају 
Комитет посебно истиче: „Позитивно међународно право не признаје 
право националних група, као таквих, да се одвоје од државе чији су 
део једноставним изражавањем жеље, баш као што не признаје право 
других држава да затраже такво одвајање... Уопште узев, одобравање 
или одбијање права делу свог становништва да одређује сопствену по-
литичку судбину плебисцитом или неким другим начином искључиво 
је својство суверенитета сваке већ конституисане државе. Спор у вези с 
тим питањем је нешто што међународно право у нормалним приликама 
препушта унутрашњој државној суверености.“28 Након што је прихва-
тио овај извештај, Савет Друштва народа именовао је Комисију извес-
тилаца коју је овластио да размотри тај спор и предложи одговарајуће 
смернице за његово решавање. Она је отишла корак даље, па је утврди-
ла да би „одобравање права на сецесију језичким, верским и било којим 
другим мањинама од заједнице којој припадају зато што то желе, пред-
стављало разарање поретка и стабилности државе и увођење анархије у 
међународни живот“. Комисија известилаца је закључила да нема мес-
та сецесији. После прихватања извештаја Комисије известилаца, Савет 
Друштва народа затражио је од Финске да се у нови Закон о аутономији 
Аландских острва унесу јемства идентитета мештана у погледу језика, 
културе и традиције, што је 1920. године и учињено.29

Посебно је занимљив случај Западне Аустралије чији је парламент 
1933. године донео одлуку о иступању из аустралијске федерације. По-
том је та одлука потврђена на референдуму, на којем је 138.653 гласова 
било за отцепљење, а 70.706 против. Посебан одбор британског Пар-
ламента проучио је захтев Западне Аустралије за иступање из аустра-
лијске федерације и закључио да му се не може удовољити јер пред-
ставља једнострани акт једне федералне јединице, а не захтев целог 
Доминиона.

Мало је познато отцепљење Тибета од Кине, који је, иначе, због 
свог етничког састава, вере и географског положаја вековима уживао 
својеврсну аутономију. После победе у грађанском рату и револуцији, 
нова комунистичка власт је 1949. године упутила војску у Тибет, која је 
1951. године окончала сецесију.

Велику узнемиреност међународне јавности изазвало је отцепљење 
Катанге од Конга, нарочито због потоње неразјашњене смрти Дага Ха-

28 Сви цитати као и други подаци о Аландским острвима преузети су из већ помену-
тог (несажиманог) рада Душка Димитријевића. 

29 Сви цитати као и други подаци о Аландксим острвима опет су преузети из већ 
поменутог (несажиманог) рада Душка Димитријевића.
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маршелда (Dag Hammarskjöld), генералног секретара Уједињених на-
ција. У оквиру тада спровођене деколонизације, 30. јуна 1960. године 
белгијски Конго је прогласио независност. Како је Катанга била под-
ручје богато ретким рудама урана и кобалта, Сједињене Америчке Др-
жаве и Белгија подстакле су Моиза Чомбеа (Moise Tshombe) да одмах 
изврши сецесију Катанге од Конга. Белгија је 10. јула послала своју војс-
ку у Конго ради наводне заштите својих држављана и рударске компа-
није у Катанги, а Чомбе је већ сутрадан 11. јула 1960. године прогла-
сио независност Катанге. Због војне интервенције Белгије, реаговале су 
Уједињене нације резолуцијом од 14. јула 1960. о образовању мировне 
мисије и пружању војне помоћи ради обезбеђења унутрашњег мира и 
територијалног интегритета Конга. После погибије Дага Хамаршелда 
Савет безбедности Уједињених нација је био принуђен да 1961. годи-
не донесе две резолуције зарад окончања грађанског рата и избацивања 
страних плаћеника из земље. Захваљујући тим мерама, Катанга је у 
фебруру 1963. године изнова укључена у државноправни систем Конга.

Далекосежан значај имала је и сецесија Бијафре од Нигерије. У тој 
држави живи близу две стотине етничких скупина, зависно од мерила 
њиховог разликовања, али су најбројније само три: Хауса – Фулани који 
су чинили 56% и 75% становника на северу, Јоруба је са 90% преовлађи-
вала на западу, док је племе Ибо представљало 64% становништва на 
истоку. Уз то је за Сједињене Америчке Државе и западну Европу на-
рочито био значајан исток, изузетно богат нафтом. Политичка криза 
у Нигерији наступила је у раним шездесетим годинама XX века, због 
манипулације изборима и успореног привредног развоја, што је довело 
до државног удара 1960. године. Генерал Агуији Иронси (Aguiyi Ironsi) 
је 24. маја 1966. године Декретом бр. 34 изменио федерално државно 
уређење и успоставио унитаризам. То је навело северњаке, који су до 
тада имали превласт у савезној влади, да оптуже Иронсија, који је био 
Ибо, да је узурпирао власт. Стога су у јулу 1966. године извели нови 
државни удар и убили Иронсија и друге његове саплеменике. Затим је 
уследио масовни погром над племеном Ибо, чији су исход биле многе 
хиљаде мртвих.30

Упркос свему томе, припадници племена Ибо још једном су поку-
шали да сачувају јединствену Нигерију. Нова влада потпуковника Ја-
куба Говона (Yakuba Gowon), припадника мале етничке скупине у сре-
дишњој области Нигерије, сазвала је ad hoc уставну конференцију за 12. 
септембар 1966. године. На њој су представници племена на северу и 
земље предлагали да свака држава чланица има једнострано право да се 
отцепи од федерације у сваком тренутку и по властитом избору. Иако 
је тај предлог био одбачен, није било никакве сумње да су северна и за-
падна племена била за право на сецесију. Потом су следили немири који 
су довели до протеривања више од два милиона и убијања око 30.000 

30 Viva Ona Bartus, The Dynamic of Secession, Cambridge: Cambridge University Press, 
2004, pp. 120–122.
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припадника племена Ибо. Ти злочини не само да нису били кажњени, 
већ се поводом њих није водила било каква истрага. Све је то навело 
генерала Одумегву Оџукву (Odumegwu Ojukwu) да 30. маја 1967. године 
прогласи независност Републике Бијафре. Потом је савезна влада увела 
ванредно стање и упутила војску да угуши побуну у Бијафри. У том ору-
жаном сукобу владине снаге починиле су гнусне злочине над цивилним 
становништвом, поглавито над припадницима племена Ибо. Затим су 
се у већим размерама умешале стране силе, па је Бијафра поражена три 
године касније, 15. јануара 1970. године.31

Неуспела сецесија Бијафре изнела је на видело сву хипокризију та-
дашњих великих сила и њихових савезника. Ником није пало на памет 
да протеривање два милиона и убијање тридесет хиљада припадника 
племена Ибо квалификује као геноцид, а камоли да образује међуна-
родни кривични суд, нити је ико отцепљење од Нигерије подвео под 
ремедијалну (благотворну, лековиту) сецесију, како су то касније многи 
чинили у погледу отцепљења Косова и Метохије и успостављања самоз-
ване државе косметских Арбанаса.

Отцепљење Бенгала од Пакистана 1971. године прошло је без 
озбиљнијег страног мешања великих сила, изузев Индије. Повод за тај 
радикалан подухват било је незадовољство Бенгалаца својим економ-
ским положајем, које је најбоље изражавала Авами лига, предвођена 
шеиком Муђибуром Рахманом (Mujubur Rahman). Он је у свом напису 
„Формула од шест тачака – наше право да живимо“ изложио политички 
програм који је подразумевао да бенгалски званичници сами управљају 
властитом привредом. У првом тренутку Бенгалци су се залагали за 
мирне, демократске промене, али предводници Западног Пакистана то 
нису прихватали. Масовни изливи насиља који су потом наступили, 
приморали су Бенгалце да прибегну сецесији. Дана 25. маја 1971. годи-
не пакистанска војска је напала ненаоружане присталице Авами лиге, 
чиме је сецесија силом окончана, а крвави грађански рат отпочео.32

Западна Сахара представља пример не само неуспешне сецесије 
него и неостварене деколонизације. То подручје је била шпанска коло-
нија од 1884. године, да би му после Другог светског рата били припоје-
ни Сагиа ел Алара и Рио де Оро. Убрзо потом разбуктале су се ослобо-
дилачке тежње Западне Сахаре, које је најбоље изражавао Јединствени 
фронт Полисарио. Уједињене нације су 1966. године позвале Шпанију 
да организује референдум зарад деколонизације. Потом су Мароко и 
Мауританија захтевали да се референдум одложи, а та територија из 
историјских разлога припоји њима према стању које је постојало пре 
колонизације, што је Међународни суд правде оспорио и ставио до 
знања да Западна Сахара треба да припадне њеним житељима. Шпанија 
је 1975. године напустила Западну Сахару коју су одмах заузеле војске 
Марока и Мауританије после проведеног чувеног „Зеленог марша“. Као 

31 Op. cit., pp. 123–124.
32 Op. cit., pp. 125–130.
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одговор на ту агресију Фронт Полисарио је 27. фебруара прогласио „Са-
харску Арапску Демократску Републику“. После значајне победе Фронта 
у оружаном сукобу са Мароком и Мауританијом, Мауританија се по-
вукла, прећутно признајући право житеља Западне Сахаре на самоопре-
дељење. Мароко се није придружио Мауританији него је цело подручје 
насилно анектирао. Савез безбедности Уједињених нација је 29. априла 
1991. године наложио одржавање референдума у јануару 1992, али није 
послао међународне мировне снаге да то спроведу, што је омогућило 
Мароку да и даље води политику свршеног чина.33

Коју реч ваља рећи и о побуни Тамила и њиховом покушају отце-
пљења од Шри Ланке. Главни разлог сукоба између Тамила и Синхала 
биле су велике етничке и верске разлике, као и систематска и постојана 
дискриминација Тамила, нарочито у погледу запошљавања у државној 
управи и у области образовања. Тамили су поборници хиндуизма,34 док 
су Синхалези будисти, што у Шри Ланки представља скоро непремости-
ву разлику. Невоља је била у томе што је утицајан део Тамила прибегао 
образовању терористичке организације Ослободилачки тигрови тамил-
ског елама, против које је влада Шри Ланке била принуђена да употреби 
војску. Године 1987. склопљен је споразум између Индије и Шри Ланке, 
којим су уважени многи захтеви Тамила, али је продужено насиље у од-
носима између двају народа осујетило његову примену.

Покушај сецесије Квебека од Канаде имао је велики одјек у међу-
народној јавности и навео је многе писце правно-политичких расправа 
да осмисле и одговарајуће теорије о сецесији. Историја Квебека запо-
чиње 1534. године када се Жак Картје (Jacques Cartier) искрцао на по-
луострво Гаспе. Французи су се насељавали дуж реке Светог Лоренца 
све до Новог Орлеанса. У тренутку када су их Британци поразили није 
их било више од 60.000.35 Одлучујућа битка одиграла се на Аврамовим 
равницама 1759. године, у којој су Французи били поражени, а Енглези 
успоставили своју власт над Новом Француском. Године 1774. британ-
ски Парламент је донео Закон о Квебеку којим су Французима признати 
право на католичку веру, властелински систем и грађански законик.36 
Од доношења Британског северноамеричког акта од 1867. године, којим 
је Квебек постао федерална јединица у оквиру канадске федерације, 
Канађани француског говорног језика непрестано су тврдили да се не 
уважава једнакост француског језика и да се запоставља француска кул-
тура. Све је то довело до захтева за отцепљење Квебека и два неуспела 
референдума – 1980. и 1995. године. На првом референдуму у мају 1980. 

33 Сви подаци о Западној Сахари преузети су из већ поменутог (несажиманог) рада 
Душка Димитријевића.

34 Тамили не живе само у Шри Ланки него и на југу Индије, тако да је Индија била 
заинтересована за положај Тамила у Шри Ланки. 

35 Pierre Desrochers and Eric Duhaime, „A Secessionist View of Quebec’s Options“, 
Secession, State & liberty, David Gordon ed., p. 225.

36 Viva Ona Bartkus, op. cit., p. 181.
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године 60% уписаних бирача у Квебеку је гласало, а нешто више од 40% 
бирача било је за отцепљење, док је близу 60% било против.37 На другом 
референдуму 31. октобра 1995. године предлог за отцепљење поражен је 
с незнатном већином: 50,5% бирача је било против, а 49,5% за.

Поводом другог референдума Врховни суд Канаде дао је своје 
мишљење да Квебек нема право на сецесију по међународном праву на 
самоопредељење народа. Али је истовремено указао и на начело ефек-
тивности и међународног признања као алтернативне путеве сецесије. 
Коначни успех једностране сецесије зависи, по мишљењу Суда, од делот-
ворне контроле над територијом и признања од међународне заједнице, 
„која ће, приликом одређивања да ли ће дати или ускратити признање 
вероватно размотрити законитост и легитимност сецесије, имајући на 
уму, поред осталог, поступање Квебека и Канаде“.38 Суд је такође утвр-
дио да у случају потврдног одговора грађана Квебека у прилог сецесије, 
Федерација и остале провинције имају дужност да преговарају с Кве-
беком, што проистиче из темељних начела канадског уставног система: 
демократије, уставности и владавине права, федерализма и заштите 
мањина.

Покушаји сецесије земље Баска од Шпаније имали су више насил-
них и крвавих епизода од кад је почела да делује илегална ЕТА. Било је, 
наравно, и помирљивијих настојања, па је влада земље Баска сачинила 
нацрт измене Статута о аутономији ове покрајине. Када је у новембру 
2003. године требало да се води расправа о том нацрту, шпански Пар-
ламент је криминализовао наводно противзаконито расписивање ре-
ферендума. Упркос томе, баскијски Парламент је надмоћном већином 
прихватио предлог за измену Статута о аутономији, да би га шпански 
Парламент одбацио само на једној седници без икакве могућности да се 
о њему преговара. Уз то је шпански Уставни суд осујетио расписивање 
референдума на основу баскијског Статута.39

Шкотска, као једна од двеју држава које су 1707. године створиле 
Уједињено Краљевство, била је много боље среће. Британска влада је са 
шкотском владом закључила 2012. године Едимбуршки споразум којим 
је Westminster пренео законодавну власт на Holyrood (шкотски парла-
мент), под условом да за две године срочи само једно питање. На рефе-
рендуму одржаном 18. септембра 2014. године бирачи су одговарали на 
следеће питање: „Да ли Шкотска треба да буде независна земља?“40 На 
то питање 55% оних који су гласали одговорили су одречно.

Једно од најтежих политичких питања на Блиском истоку јесте 
тежња Курда да имају своју националну државу – Курдистан, што би се 
једино могло извести сецесијом земаља насељених Курдима од Ирака, 
Турске, Ирана и Сирије. Још седамдесетих година XIX века шеик Убај-

37 Op. cit., p. 188.
38 Reference re Secession of Quebec, pars. 106, 155.
39 Pau Bossacoma Busquets, op. cit., p. 329–333.
40 Op. cit., pp. 284/285.
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далах (Ubaydallah) упутио је британском вицеконзулу манифест којим 
се тражи курдска аутономија. А потом је подигао устанак који је угу-
шен здруженом војском турског султана и персијског шаха. Године 1920. 
уговором у Севру између победничких сила и Турске признато је право 
Курдима на независност и овлашћено је Друштво народа да у томе учес-
твује, али је Турска под владом Кемала Ататурка одбила да поступи по 
том уговору. Курди у Турској су се опет побунили 1925. године, а по-
том и у Ирану, али су изнова били поражени. Нарочито су били упорни 
Курди у Ираку под водством Мустафе Барзанија. Они су покушали да 
успоставе своју власт на западу Ирака, али је Садам Хусеин покренуо 
офанзиву „спаљене земље“, којом је разорио око 5.000 курдских села, 
убио више од 5.000 Курда и присилио неколико стотина хиљада Курда 
да избегну у Турску или Иран. Чак ни учешће Курда на страни Сједиње-
них Америчких Држава у рату против исламских терориста и њихове 
државе није допринело успостављању независности бар једног дела 
Курдистана. Изнова се показала тачном стара курдска изрека да Курди 
немају пријатеље.41

Покушај сецесије Каталоније од Шпаније разоткрио је сву недо-
следност, па и хипокризију водећих западних сила, а нарочито Европске 
уније у њиховом ставу према сецесији као таквој и праву народа на са-
моопредељење. Док је у случају отцепљења Косова и Метохије од Србије 
то било важно међународно питање које допушта не само дипломатско 
него и војно уплитање страних сила, у случају Каталоније заузет је став 
да је то искључиво шпанско унутрашње питање.

Поступак отцепљења Каталоније покренут је двема резолуцијама 
каталонског Парламента. Прва је Декларација о суверености и праву на-
рода Каталоније да одлучује о својој судбини, која је донета 23. јануара 
2013. године. Друга је свечана Декларација од новембра 2015. године, 
којом је започео поступак успостављања независне државе Каталоније, 
који је превасходно подразумевао одржавање референдума. Пошто је 
Уставни суд Шпаније тај референдум прогласио неуставним, каталон-
ске власти су биле принуђене да распишу необавезујући плебисцит 9. 
новембра 2015. године. Уверљив исход тог плебисцита довео је до рас-
писивања референдума 1. октобра 2017. године и усвајања Декларације 
о независности Каталоније, а тиме и о њеном отцепљењу од Шпаније. 
Ту декларацију је донео каталонски Парламент 27. октобра 2017. годи-
не, да би је већ 31. октобра 2017. године Уставни суд Шпаније као неус-
тавну поништио, а влада у Мадриду распустила каталонску владу. Од-
мах потом наступио је прогон каталонских званичника који је мало ко 
очекивао, а нарочито сами Каталонци. Под изговором да су починили 
тешка кривична дела, сви водећи каталонски званичници су похапше-
ни, осуђени и упућени на дугогодишњу робију. Све је то изведено пред 
очима целога света, а нарочито Европске уније која се ниједном речју 
није огласила.

41 Viva Ona Barthus, op. cit., pp. 62–67.
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Једва да треба поменути без икакве даље расправе сецесију Абхазије 
и Јужне Осетије од Грузије и Приднестровља (Трансистрије) од Молда-
вије, пошто те нове државе, које су поглавито насељавали Руси, нико, 
сем Руске Федерације, није признао.

Сецесија Словеније и Хрватске почетком 1991. године од бивше 
СФРЈ, потом и Босне и Херцеговине, а нарочито отцепљење Косова и 
Метохије од Србије и успостављање самосталне државе косметских Ар-
банаса, морали би бити предмет посебне расправе.

ЗАКЉУЧАК

Намерно смо навели, иако у сажетом облику, скоро све случајеве 
сецесије у свету у последња два и по века, да бисмо читаоце ове кратке 
расправе суочили са скоро необјашњивом недоследношћу скоро свих 
држава, а нарочито великих сила, приликом допуштања и признавања 
сецесије или њеног осујећивања и непризнавања.

Тако су грађани 13 америчких колонија сматрали да 1776. године 
имају право да се отцепе од Велике Британије, а да 1861. године 11 јуж-
них држава немају право да се отцепе од америчке федерације.

У америчкој федерацији не може бити никаквог права на сецесију, 
рецимо Тексаса или Аљаске, док у другим федерацијама, рецимо у бившој 
СФР Југославији, то право треба не само признавати него и подстицати.

У Швајцарској се приликом образовања новог кантона Јура могла 
применити такозвана „котрљајућа“ „каскадна“ сецесија, док се у Хрват-
ској 1991. године таква сецесија није могла применити зарад издвајања 
земаља претежно насељених Србима.

У сецесију Бангладеша оружјем се могла умешати суседна Индија, 
док се у отцепљење Каталоније, што је искључиво унутрашња ствар 
Шпаније, нико не сме уплитати.

Приликом успешног отцепљења Источног Тимора веома је благот-
ворно било уплитање Уједињених нација, док приликом деколонизације 
и отцепљења Западне Сахаре таквог уплитања није било, па у том слу-
чају деколонизација и није била извршена.

Сецесија Косова и Метохије се и без икаквог референдума сматра 
пожељном и допуштеном, док сецесији Крима с успешно проведеним 
референдумом треба ускратити признање.

Приликом успостављања велике аутономије Аландских острва, упли-
тање Друштва народа било је благотворно, док је у случају и најмање ау-
тономије Курда у Турској делотворно уплитање Друштва народа изостало.

Курди као велики народ не могу да добију своју националну државу, 
док други знатно мањи народи могу.

Сецесију Катанге и Бијафре треба спречити, док отцепљење Косова 
и Метохије треба оружјем подржати и признати.
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Протеривање више од два милиона припадника племена Ибо и 
убијање око 30.000 припадника тог истог племена не треба квалифико-
вати као геноцид, а још мање због тога основати посебан међународни 
кривични суд за виновнике тих злочина, док неупоредиво мањи масакр 
над Муслиманима у Сребреници треба квалификовати као геноцид, а 
српским званичницима судити у Хагу сходно начелу објективне криви-
чне одговорности.

У случају отцепљења Бијафре не може се говорити о ремедијалној, 
благотворој сецесији, док је у случају Косова и Метохије управо била на 
делу таква сецесија.

Коначно, у случају Квебека и Шкотске могу се одржавати референ-
думи зарад отцепљења, док је у случају Каталоније то тешко кривично 
дело које заслужује дугогодишњу робију.

Једва да треба рећи да су се у свим тим случајевима примењивала 
битно различита, па и међусобно супротстављена мерила за процењи-
вање и признавање сецесије, па је у једном случају сецесија пожељна и 
допуштена, док је у другом сличном случају непожељна и забрањена. То 
само значи да у овом свету какав он јесте нема никаквог јединственог 
правног или моралног начела односно правила којим би уређивао тај 
изузетно споран, а понекад и кобан правни и политички феномен.

Па чиме се онда државе руководе кад доносе одлуку о прихватању 
или неприхватању, признавању или непризнавању сецесије? Иако се 
притом оне најчешће позивају на право народа на самоопредељење у 
случају признавања и потребу очувања територијалног интегритета 
држава у случају непризнавања, таква објашњења не треба да завара-
вају. Оно чиме се све државе стварно руководе јесте себични интерес 
очувања и увећања властите моћи. Утолико државним управљачима не 
могу бити везане руке неким правним или моралним правилима када 
процењују шта у датом тренутку највише одговара рационално схваће-
но државном интересу оличеном у државном разлогу. Отуда и опречни 
судови и поступци у сличним случајевима.
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DIFFERENT CRITERIA FOR EVALUATING AND 
RECOGNITION OF SECESSION

Summary

The subject-matter of this disquisition is secession of a part of a territory 
from its parent state. In order to understand better this important legal and 
political phenomenon, almost all secessions which has happened during last two 
and a half centuries were mentioned. These different cases convincingly prove 
that there is no reliable and permanent legal rule which regulate secession as 
such. What is even worse, in case of recognition or non-recognition of secession 
the states are exclusivelly led by their rationally understood interest expressed in 
raison d’état.
Key words: Secession. External and internal secession. Sucessful and unsuc-

esseful secession.

* Mirjana Stefanovski, PhD. Full Professor of Law, Faculty of Law University of Belgrade. 
This article is the result of scientific research activities supported by the Ministry of 
Education, Science and Technological Development of the Republic of Serbia.

** Kosta Čavoški, PhD. Full Professor of Law, Faculty of Law University of Belgrade (retired). 



 Prof. dr Dragica Vujadinović*

ОD ANTIČKE TEORIJE PRIRODNOG PRAVA 
DO SAVREMENE TEORIJE LJUDSKIH PRAVA  

MOGUĆE PROMIŠLJANJE 
KONTINUITETA I DISKONTINUITETA

Apstrakt

Postoji kontinuitet u dugoj istoriji političke filozofije i savremene filozofije 
prava i političke misli u vezi sa upotrebom koncepata i koncepcija za iskaziva-
nje jednakosti, pravde i pravičnosti. Mišljenje o dobro uređenoj političkoj zajed-
nici i međusobnim odnosima jedinki u okvirima političke zajednice neodvojivo 
je od ideje pravde. Teorija pravde, s jedne strane, i teorija prirodnog prava, a 
kasnije prirodnih prava i, još kasnije, ljudskih prava, s druge, međusobno su 
nerazdvojive. Postoji kontinuitet u tom smislu između rađanja teorije prirodnog 
prava počev od 5 veka p. n. e. u staroj Grčkoj i novovekovne teorije prirodnih 
prava i savremene teorije univerzalnih ljudskih prava.

S druge strane, postoji i diskontinuitet u vezi sa kontekstualnom razlikom 
u značenju i svrsi ovih koncepata i koncepcija. Dok je u staroj Grčkoj nagla-
sak na političkoj zajednici u odnosu na koju slobodni građani imaju pre svega 
dužnosti a ne prava i koji smisao života nalaze u služenju zajednici, u kontek-
stu novovekovne teorije prirodnog prava primat je na individualnim pravima 
a ne na dužnostima, politički subjektivitet se artikuliše, u pitanju su prirodna 
prava jedinki obdarenih razumom i međusobno jednakih, a politička zajednica 
ima prevashodni zadatak da štiti prirodna prava jedinki. Tek je novovekovna 
politička filozofija donela sa sobom racionalnu, individualističku, sekularnu, 
radikalnu ideju prirodnih prava, koja predstavlja suštinsku modifikaciju pret-
hodne ideje prirodnog prava, a koja je, nadalje, vodila ka savremenoj koncepciji 
ljudskih prava.

Savremena koncepcija ljudskih prava stavlja akcenat na zaštitu univer-
zalno važećih ljudskih prava primarno pojedinaca, ali i društvenih grupa/
kolektiviteta, nezavisno od rase, nacije, religije, pola, i, kao takva, uteme-
ljuje međunarodno i nacionalno pravo pojedinačnih političkih zajednica, na 
jednoj strani, i ustavni demokratski poredak kao civilizacijski standard, na 
drugoj.
Ključne reči: Prirodno pravo. Prirodna prava. Ljudska prava.

* Dragica Vujadinović, redovna profesorka Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu.
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UVOD

U radu je zastupljeno shvatanje da postoji kontinuitet u razvoju teorije 
prirodnog prava tokom trajanja tradicionalne političke filozofije u starogrč-
kom, starorimnskog i srednjovekovnom periodu, kao i relativni kontinuitet 
sa novovekovnom teorijom prirodnih prava i savremenom teorijom ljudskih 
prava. Uz pomenuti „relativni“ kontinuitet istovremeno se ukazuje i na zna-
čajne tačke diskontinuiteta u smislu suštinskih promena u značenju kategorija 
prirodnog prava u tradicionalnom smislu reči, novovekovne teorije prirodnih 
prava (koja se, doduše, razvija u okvirima tradicionalne političke filozofije, ali 
već na razmeđima epoha) i savremenih ljudskih prava.

Pod tradicionalnom političkom filozofijom se podrazumeva duga istorija 
od vremena nastanka političke filozofije u staroj Grčkoj do novovekovnog 
perioda političke filozofije u užem smislu reči gledano u 17. veku ili, u širem 
smislu, do rađanja modernog mišljenja i rastakanja tradicionalne političke fi-
lozofije u prvoj polovini 19. veka. Ta duga istorija tradicionalne političke filo-
zofije u sadržinskom smislu podrazumeva da je politička filozofija obuhvatala 
sve elemente sistematskog mišljenja o svetu ljudskih stvari, počev od pitanja 
političke zajednice ali i pitanja morala, etike, prava, ekonomije. Filozofija pra-
va je bila sastavni deo političke filozofije, zapravo su se u njenim okvirima 
ali neodvojivo od šireg konteksta političke filozofije razvijale ideje prirodnog 
prava u staroj Grčkoj, kao i kasnije. Taj jedinstveni sistemski kod se protezao i 
kroz starorimsku političku filozofiju, s tim što je u njenim okvirima naglasak 
bio manje na filozofskopravnom bavljenju teorijom prirodnog prava a mno-
go više na bavljenju pozitivnim rimskim pravom. Teorija prirodnog prava je 
tokom srednjeg veka bila uklopljena u hristijanizovanu teoriju prirodnog pra-
va kao utemeljenog u božjem i/ili večnom zakonu i u celokupnu hristijani-
zovanu političku filozofiju. Elementi raskida sa tradicijom političke filozofije 
su prisutni u doba renesanse preko Makijavelija, koji je vremenski pripadao 
renesansnom periodu, ali po političkim idejama je zagovarao raskid sa sta-
rogrčkom političkom filozofijom i njenim visoko postavljenim normativnim 
ciljevima i idealima i koji je anticipirao novovekovnu i modernu orijentisa-
nost političke teorije i nauke ka egzaktnijem znanju, koje je primenjivo i u 
političkoj praksi. Elementi raskida sa tradicionalnim razumevanjem političke 
filozofije, naročito sa njenim srednjovekovnim uklapanjem u iracionalni, reli-
gijski pogled na svet, postoje i u Dekartoviom racionalizmu i Bekonom empi-
rizmu, kao i u optimističkom scijentizmu prosvetitljskih teoretičara istorije i 
kod samih enciklopedista. Zapravo tek sa pojavom Kontove ideje o pozitivnoj 
filozofiji u 19. veku, odnosno od njegovog ukazivanja na potrebu da se razvije 
posebna naučna disciplina koja će se baviti poretkom i društvom na egzaktan 
način po ugledu na prirodne nauke i njegovog dela Kurs pozitivne filozofije (u 
šest knjiga, pisanih u periodu 1832–1842), koja će izlaganjem ideja o prouča-
vanju društva na egzaktan način analogno prirodnim naukama predstavljati 
začetak sociologije kao posebne društvene nauke, dolazi do diferenciranja 
iznutra političke filozofije kao jedinstvenog pristupa poimanju sveta ljudskih 
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stvari. Proces unutrašnjeg rastakanja političke filozofije vodi formiranju po-
sebnih filozofskih disciplina kao što su filozofija prava, filozofija morala, a 
politička filozofija za određeno vreme zamire i doživljava reminiscenciju sa 
savremenim teorijama pravde Rolsa, Dvorkina i drugih značajnih autora po-
čev od poslednje trećine 20. veka. Dalje diferenciranje znanja ide u pravcu 
formiranja posebnih političkih, pravnih, ekonomskih teorija, a još konkretni-
je, diferenciranje u pravcu naučno orijentisanog egzaktnog znanja iskazuje se 
kroz posebne društvene nauke i posebne društvenonaučne discipline u poli-
tičkoj, pravnoj, ekonomskoj nauci.1

Geneza starogrčke i starorimske teorije prirodnog prava i srednjovekovna 
hristijanizovana interpretacija prirodnog prava se, dakle, događala u okviri-
ma tradicionalne političke filozofije, a razlike u tumačenje korena prirodnog 
prava kao večnog i nepromenljivog, kao emanacije ideje pravde, doživljavale 
su genezu shodno genezi same tradicionalne političke filozofije.

Teorija prirodnog prava se preinačuje u novovekovnom kontekstu u pri-
rodna prava pojedinaca, individualnih građana koji su racionalne jedinke, i 
povezuje se sa teorijom društvenog ugovora, po kojoj racionalne individue 
saglasnošću volja odlučuju da formiraju građansko društvo/političku zajed-
nicu. Teorijska artikulacija ideje o jednakosti ljudi postavila se kao epohalni 
zahtev, jednakost individua je morala biti priznata kao izraz bazičnih prirod-
nih prava pojedinaca.

Američka i Francuska revolucija su donele još jedan iskorak ka shvatanju 
ideje jednakosti kao univerzalne jednakosti čoveka. Doduše, apstraktna ideja 
čoveka i univerzalne jednakosti nije zadugo dosezala dalje i više od muškar-
ca, i to primarno imućnijeg i bele rase, koji je izjednačen sa „čovekom“. Borbe 
radničkog i ženskog pokreta već od 19. veka, zatim antikolonijalnog pokreta i 
crnačkog pokreta pedesetih i šezdesetih godina 20. veka, tzv. novih društvenih 
pokreta kasnih šezdesetih i sedamdesetih godina i multikulturalnih pokreta iz 
perioda šezdesetih i sedamdesetih godina 20. veka, bile su neophodne za pre-
poznavanje specifičnih ljudskih prava i potrebe za priznanjem slabijih/ranjivi-
jih/obespravljenih po raznim osnovama društvenih grupa. Tek nakon razor-
nih posledica Holokausta iz Drugog svetskog rata, savremena teorija i praksa 
univerzalnih ljudskih prava – koja je zacrtana Univerzalnom deklaracijom o 
ljudskim pravima Ujedinjenih nacija iz 1948. godine – vodila je uspostavlja-
nju centralne pozicije ljudskih prava u međunarodnom pravu, a posledično i u 
nacionalnim zakodnodavstvima. Ideja univerzalne jednakosti biva prepoznata 
od druge polovine 20. veka kao poziv za borbu za priznanje ravnopravnosti po 
rasnoj, polnoj, rodnoj, socijalnoj, religijskoj, kulturološkoj osnovi.

Najpre će biti ukratko predstavljeno shvatanje prirodnog prava u staroj 
Grčkoj, starom Rimu i srednjem veku, da bi zatim bio elaboriran pomenuti 
iskorak u tumačenju prirodnog prava u smislu subjektivnih prirodnih prava 
u okvirima novovekovne političke filozofije i da bi zaključno bio predstavljen 
finalni iskorak sa uspostavljanjem centralne uloge univerzalnih ljudskih pra-
va u savremenom međunarodnom i nacionalnom zakonodavstvu i ustavnim 
demokratijama.

1 D. Vujadinović Milinković, Političke i pravne teorije, Pravni fakultet, Beograd 1996.
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1. STAROGRČKA TEORIJA PRIRODNOG PRAVA

Teorija prirodnog prava je stvorena u okvirima starogrčke političke filo-
zofije i imala je centralno mesto i značenje u okvirima te političke filozofije. 
Takođe je imala značaj za utemeljenje i dalji razvoj čitave geneze teorije pri-
rodnog prava i savremene teorije ljudskih prava.

Starogrčka teorija prirodnog prava je inherentno povezana sa koncep-
tom pravde (pravičan život u polisu). Centralna političko-filozofska i ustav-
nopravna kategorija pravde bila je definisana u okvirima prirodnog prava, 
odnosno koncepti pravde i jedinstva prava, etike i politike su bili utemeljeni 
u teoriji prirodnog prava.

Sofisti2 su uveli teoriju prirodnog prava u V veku p. n. e. kontrapoli-
ranjem svojih antropocentričnih ideja spram spekulativnih ontoloških pro-
mišljanja jonskih filozofa. Oni su oštro suprotstavljali prirodni zakon pozi-
tivnom, uveli su antitezu physis–nomos; physis u njihovoj pravnofilozofskoj 
definiciji dobija antropološko značenje onoga što je trajno valjano u svetu 
promenljivih ljudskih pravila3; davali su primat prirodnom zakonu bilo u 
kontrastu spram postojećih pozitivnih zakona ili tradicionalnog sistema nor-
mi4, sa posebno izraženim kritičkim stavom prema pravu i religiji.5

Klasični starogrčki velikani političke filozofije Sokrat, Platon i Aristotel 
bili su veoma kritički usmereni prema sofistima, zbog njihovog dovođenja u 
pitanje svih normi i pravila, tradicionalnih verovanja, kao i zbog komercija-
lizacije učiteljstva. Zamerali su im i to što prenošenje znanja nisu fokusirali 
na traženje istine već na relativizovanje i propitivanje svih utvrđenih pravila i 
normi, čime su, po njima, doprinosili falsifikovanju onoga što je dobro, pra-
vedno, istinito i, shodno tome, doprinosili su kvarenju mladeži.6

Pritom je koncept prirodnog prava različito tumačen kod demokratski, 
egalitarno orijentisanih sofista – Hipije, Antifona, Alkimandata, na jednoj 
strani, i kod nedemokratski, antiegalitarno orijentisanih sofista – Trazimaha 
i Kaliklea, na drugoj. Po prvima je jednakost među ljudima ugrađena u pri-
rodno pravo; physis znači jednakost ljudskih biića (Grka i varvara, slobodnih 
građana i robova), a po drugima, nejednakost je prirodna, ona je inherentna 
ljudskoj prirodi ili physis-u. Egalitarni sofisti su prvi pomenuli ideju univer-
zalne jednakosti i anticipirali su u određenoj meri stoički kosmopolitizam 3. 
veka p. n. e. Trazimah i Kalikle su negirali postojanje prirodne jednakosti, po 
njima prirodno pravo čini neke ljude jačima, bogatijima i plemenitijima pa 
oni treba da budu vladari i da odlučuju o pravu i politici.7

2 D. Vujadinović, Teorija prirodnog prava u starogrčkoj političkoj filozofiji, Pravni život,  
12, Beograd 1996, 1095–1113.

3 Lj. Tadić, Filozifija prava, Zagreb 1980, 30.
4 R. Lukić, Istorija političkih i pravnih teorija, Beograd 1982, 98.
5 N. Smailagić, Hrestomatija političke znanosti, Naprijed, Zagreb 1970.
6 M. Đurić, Ideja prirodnog prava kod grčkih sofista, Beograd 1958, 27; L. Strauss, Prirodno 

pravo i istorija, Sarajevo 1971, 103.
7 Ibid.



66 Dragica Vujadinović

Sokrat, Platon i Aristotel su bili predstavnici klasične teorije prirodnog pra-
va po kojoj prirodno pravo ne može da se identifikuje ni sa physis (prirodom) 
niti sa ljudskom prirodom. Ono nema antropološku već političku konotaciju i 
ono je transcendentno i primarno u odnosu na pozitivno pravo. Oni, za razliku 
od sofista, nisu zastupali rigidnu suprotstavljenost prirodnog i pozitivnog pra-
va, physis vs. nomos. Pravda je najviša moralna vrednost za Sokrata, objektivna 
ideja pravde je baza priirodnog prava za Platona, a pozitivno pravo je istinito 
jedino ukoliko je bazirano u prirodnom pravu. Slično je i kod Aristotela, osim 
što on ne smatra ideju pravde i prirodnog prava transcendentnom već imanen-
tnom realnosti. Pozitivni zakoni treba da budu u skladu sa prirodnim pravom i 
jedino ako je to slučaj, oni su istiniti i pravedni.

Klasični starogrčki filozofi nisu izjednačavali kao sofisti prirodno pravo 
sa ljudskom prirodom, već su ga razumevali kao transcendentno i pripadno 
objektivnoj ideji pravde kod Platona, a kao nepromenjivo, suštinsko i prio-
ritetno u odnosu na pozitivno pravo kod Aristotela. U njihovom, pre svega 
Aristotelovom slučaju prirodno pravo i jednakost ljudi primenjivi su samo na 
slobodne građane, koji su zoon politikon. Suštinska razlika između Platona i 
Aristotela postoji u njihovim ontološkim pozicijama i shvatanju pravednog 
polisa i ideje pravde i s pravdom povezane ideje prirodnog prava, ta razlika 
čini Platona bližim oligarhijskim sofistima, a Aristotela bližim egalitarnim 
sofistima. U Platonovoj idealnoj državi zapravo i nestaje slobodni građanin – 
demos, nestaje zoon politikon iz koncepcije pravedne, idealne države, pravda i 
prirodno pravo se više ne vezuju za autentični polis i demos već je pravednost 
idealne države povezana sa vršenjem funkcija koje pripadaju svakom staležu, 
dok kod Aristotela i polis i demos zadržavaju autentično značenje i smisao, 
slobodni građanin je zoon politikon, a prirodno pravo, pravda i pravičnost 
zadržavaju vezu sa polis-om uopšte uzev, a u najvećoj meri zadržavaju tu vezu 
u kontekstu najboljeg mešovitog političkog poretka.8

Što se tiče fenomena polis i demos, Hegel je primetio da slobodni građa-
ni polisa nisu imali politički subjektivitet i građansku slobodu kakvi postoje 
u slučaju modernog građanina. Prirodno pravo definiše građane putem nji-
hovih dužnosti prema zajednici, kolektivitetu, polisu. Oni su primarno imali 
dužnosti spram polisa kao svoje političke zajednice i kao cilja i smisla sop-
stvenih života. Građanin je bio definisan članstvom u zajednici i služenjem 
njoj. Sejbin primećuje da kombinacija pripadništva i služenja zajednici u 
praktičnoj politici definiše građanina, demos, a ne karakteriše ga individualna 
sloboda. Grci su, kako on kaže, o građanstvu govorili kao o participaciji i 
nečemu što se deli i što predstavlja dužnosti, a ne kao o imanju prava. Za njih 
je ideja građanstva bila mnogo manje povezana sa pravom i zakonskim ga-
rancijama prava nego kod modernog građanina. Moderno značenje građan-
stva i građanina kome država zakonski garantuje određena prava mogli bi, 

8 Aristotel, Politika, Globus, Zagreb 1988;  Platon, Država, Kultura, Beograd 1993; F. Šatle, 
Enciklopedijski rečnik političke filozofije, S. Karlovci i Novi Sad, 1993; V. Korać, Istorija 
društvenih teorija, Beograd 1990; R. Lukić, Istorija političkih i pravnih teorija, 1982; 
G.H. Sabine, A History of Political Theory, Dryden Press, Illinois, 1973; D. Vujadinović, 
Političke i pravne teorije, Pravni fakultet, Beograd 1996, 25-63.
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po Sejbinu, bolje da razumeju stari Rimljani jer latinsko ius istinski implicira 
posedovanje određenih privatnih prava.9

Stoički filozofi su afirmisali univerzalnu jednakost svih ljudskih bića u 
liniji sa egalitarnim sofistima, ali sa dubljim onološkim objašnjenjem ume-
sto antopocentričnog. Jednakost kod stoika je značila identičnost logos-a i 
cosmos-a, pri čemu je kosmos baziran na logosu, ljudska bića participiraju 
u kosmosu; s obzirom na to da kao bića obdarena razumom participiraju u 
logosu, logos je, dakle, prisutan u svim ljudima kao racionalnim bićima. Mu-
draci, oni među njima koji su najobdareniji mudrošću, dosežu kontemplaci-
jom do ove istine, oni mogu da je brane kao utemeljenu u racionalnoj prirodi 
ljudi, oni mogu da se zalažu za univerzalnu jednakost svih ljudi kao bića koja 
participiraju u logosu kosmosa, tj. mogu da brane pomenutu ideju na umni, 
kontemplativni način, mada ne i na praktički ili politički način. Stoička ide-
ja univerzalne jednakosti je bila primarno moralne prirode, a ne političke. 
 Zahvaljujući tome stoici nisu dovodili u pitanje faktičke nejednakosti između 
Grka i varvara, slobodnih građana i robova, i u tom smislu se govori o reak-
cionarnom karakteru stoičke političke filozofije.10

Kod stoičkih filozofa je univerzalna jednakost ljudskih bića utemeljena u 
identičnosti prirodnog zakona i večnog zakona, pa je njihova kosmopolitska 
teorija i teorija prirodnog prava – posredovano rimskim pravom i hrišćan-
stvom – anticipirala novovekovnu ideju univerzalne jednakosti.

2. DALJI RAZVOJ TEORIJE PRIRODNOG PRAVA 
U OKVIRIMA TRADICIONALNE POLITIČKE 

FILOZOFIJE

Ciceronovo nasleđe u okvirima teorije prirodnog prava, u liniji sa Aristo-
telovim uticajem, obeležila je najbolja definicija prirodnog prava kao nepro-
menljivog, primarnog, istinitog, kao onog koje služi kao model i kriterijum 
ispravnosti za pozitivno pravo.11 Ciceron je afirmisao legalizam u najboljem 
smislu reči i smatrao je da rimsko pravo predstavlja ovaploćenje prirodnog 
prava i da, utoliko, mora da se poštuje i sprovodi. Samom teorijom prirodnog 
prava se – osim Cicerona, Ulpijana i rimskih stoičara – bavilo malo rimskih 
znalaca jer su u principu mnogo veći naglasak stavljali na građenje i una-
pređivanje pozitivnog rimskog prava nego na bavljenje teorijom prirodnog 
prava, filozofijom prava i političkom filozofijom.12

Srednjovekovni politički filozofi kao što su Sv. Avgustin, koji je živeo u 
drugoj polovini 4. veka i prvoj polovini 5. veka i stvarao u doba patristike, i Sv. 
Toma Akvinski, koji je živeo u 13. veku u doba zrele sholastike, preuzeli su po-
jam prirodnog prava, ali tako što su ga inkorporisali u hrišćansku interpretaciju 

9 Sabine, 21.
10 Lj. Tadić, 42.
11 Ciceron, Filozofski spisi. „O dužnostima“. „Scipionov san“, Matica srpska,  Novi Sad 1978.
12 R. Lukić, 146, 147. K. Čavoški, Uvod u pravo,  Draganić, Beograd 1994,  
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o primarnosti božijeg prava i zakona nad prirodnim pravom. Hristijanizovano 
prirodno pravo je izvedeno iz božje volje ili božjeg razuma, prirodni zakon je 
izveden iz večnog i božjeg zakona. Međuodnos božjeg, večnog i prirodnog za-
kona je artikulisan i utemeljen u hrišćanskom tumačenju političkog poretka, 
hristijanizovanom razumevanju međupovezanosti duhovne i svetovne vlasti, 
religijskog i sekularnog razumevanja države i crkve i vlasti u njima, kao i su-
protstavljanjem i međuodnosom religijskih dogmi i razuma.13

Humanizam i renesansa kao kulturološki fenomeni i reformacija kao re-
ligijski fenomen pripremali su ljude za promenu epohalne svesti u smislu uki-
danja dominacije religijskog pogleda na svet i vraćanja racionalnog mišljenja 
samom sebi i svom izvornom značenju i svrsi. Renesansa je podstakla pro-
cese individualizacije, preduzetništva, individualnog stvaralaštva, centriranja 
na ovozemaljsko, ljudsko, telesno. Podstakla je centriranje čoveka na njega 
samog, na njegovu moć stvaralaštva, podstakla je težnje ka velikim otkrićima, 
afirmisala je značaj širenja ljudskih znanja – kako naučnih, tako i zanatskih 
znanja i praktičnih veština. Reformacija je doprinela procesima individuali-
zacije posredstvom okretanja od crkvene hijerarhije i dogme ka individualnoj 
veri, ka direktnoj vezi između čoveka i Boga bez posredovanja institucije cr-
kve i njene vlasti i hijerarhije, a podstakla je i duh preduzetništva specifičnim 
tumačenjem prvobitnog ljudskog greha i neophodnosti ispaštanja kroz rad i 
štedljivost, da bi se zauzvrat dobila nada u božji oprost.14

Novovekovni politički realizam Makijavelija i novovekovna teorija pri-
rodnog prava i društvenog ugovora predstavljali su u prvim modalitetima 
raskid sa tradicijom političke filozofije starih Grka, kao i sa hrišćanskim re-
dukovanjem prirodnog prava i političkog poretka na izraze božje volje ili ra-
zuma, odnosno večnog božjeg zakona i poretka.

Makijaveli nije prihvatao teoriju prirodnog prava i društvenog ugovora, 
ali jeste implicirao moderno političko mišljenje afirmisanjem uloge ljudskih 
bića, državnika i dobrih zakona u kreiranju političke zajednice. Ukratko, anti-
cipirao je moderno razumevanje da je čovek tvorac sopstvene sudbine, a i da 
je tvorac dobrih zakona i političke zajednice. On je, takođe, anticipirao pozi-
tivistički pristup razumevanju znanja o društvenim pitanjima. S druge strane, 
novovekovni politički filozofi Spinoza, Altuzije, Hobs, Lok koristili su kon-
cepte prirodnog prava i društvenog ugovora za tumačenje političke zajednice 
kao tvorevine ljudi, nastale saglasnošću volja individua kao bića obdarenih 
razumom. Individue su po prirodi jednake i slobodne, delaju kao autonomne 
osobe i odlučuju slobodnom voljom i saglasnošću volja da formiraju politič-
ku zajednicu – društvo i državu, ustavnu monarhiju po Loku, državu nepode-
ljene i nesmenjive vlasti po Hobsu.

13 A. Avgustin, O državi božjoj, Zagreb 1982; A. Avgustin, Ispovijesti I.  Zagreb 1982; T. 
Akvinski, Izbor iz tekstova. Stožeri kršćanske vjere, Zagreb, 1981; T. Akvinski, Država, 
Globus, Zagreb 1990; Šatle i dr., Enciklopedijski rečnik političke filozofije, Izdavačka 
knjižarnica Zorana Stojanovića, S. Karlovci – Novi Sad 1993; L. C. McDonald, Western 
Political Thought. Part I. Ancient and Medieval (2nd ed.), NY 1968. 

14 Lj. Tadić, 67–69; M. Đurić, 212–219.
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3. NOVOVEKOVNA TEORIJA PRIRODNOG PRAVA I 
DRUŠTVENOG UGOVORA

U novom veku je ideja univerzalne jednakosti dobijala uticaj i popular-
nost u kontekstu prevazilaženja feudalnih odnosa podložništva u ekonomiji 
i društvenim odnosima i rastućeg razvijanja tržišnih odnosa, preduzetništva 
i rađanja građanske klase. Ideologija prirodnog prava ili prirodnih prava je 
iskazivala na ubedljiv način ideju jednakosti, ljudi su po razumskoj prirodi 
jednaki. Zapravo kada su esnafska proizvodnja i razvoj trgovine omogućili 
i zahtevali uspostavljanje slobodne najamne radne snage, koja ima kapaci-
tet da slobodno prodaje svoj rad (što je sloboda koju nisu imali ni robovi ni 
kmetovi) i da najamna radna snaga bude pravno izjednačena sa onima koji je 
unajmljuju/kupuju, uspostavljeni su uslovi da ljudska bića budu izjednačena 
po određenoj opštoj logici, a to je logika opšteg prirodnog prava.15

Razvoj društvene misli u početku moderne epohe najizrazitije se ispoljio 
u ideologiji prirodnog prava i društvenog ugovora. Mlado građanstvo je našlo 
u ideologiji prirodnog prava glavno kritičko oruđe za potvrdu opravdanosti 
svojih interesa i ciljeva, kojima nisu odgovarali društveni odnosi staleške ne-
jednakosti i neekonomske prinude, koja je važila u ropstvu i feudalizmu. Ra-
đanjem građanskog društva stvoreni su uslovi da se ljudi izjednače po nekom 
opštem zakonu. Tako je počeo da se širi i učvršćuje pojam ljudske prirode 
i prirodnih prava čoveka, odnosno ideologija prirodnog prava je afirmisala 
načela „prirodne“ jednakosti svih ljudi. Pojmom prirodnog prava negirano je 
božansko pravo i učvršćuje se osnovna ideja racionalizma da je pravo isto što 
i razum. Dalja implikacija je povezana sa novovekovnom teorijom društve-
nog ugovora jer razum upućuje ljude, koji su po prirodnom pravu izjednače-
ni, na dogovaranje.

Obični ljudi, plebs, zahtevali su pravo na jednakost na bazi ideje prirod-
ne jednakosti svih osoba. To je bio način kako se koncept ljudske prirode i 
prirodnih prava individua pojavio i dobio posebno mesto u okvirima novo-
vekovne društvene misli 17. i 18. veka. Ideologija prirodnog prava i društve-
nog ugovora je predstavljala najsnažnije oruđe u borbi za novi poredak, ona 
je služila kao motorna snaga za davanje pravne forme ekonomskom poret-
ku novog društva i društveno-političkog konteksta u nastajanju. Kako Korać 
kaže, „...sa Makijavelijem je politika oslobođena tutorstva religije i morala, i 
trebao joj je novi sadržaj usklađen sa realnim potrebama društvenog razvo-
ja. Jednakost svih ljudi je trebalo pravno utemeljiti, i to je upravo bila misija 
prirodnog prava. To je kako je ideologija prirodnog prava afirmisala princip 
’prirodne’ jednakosti svih“.16

Postojala je potreba za teorijskom artikulacijom principa jednakosti 
među ljudima. Udruživanje ljudi, tačnije – individua, na bazi njihove raci-

15 K. Čavoški, Politička filozofija Džona Loka, Filozofske studije, Beograd 1974; G. Petrović, 
Engleska politička filozofija, 1982; V. Korać, Istorija društvenih teorija, 1990; D. Held, 
Modeli demokratije, Polity Press, Oxford 1987.

16 V. Korać, 140.
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onalne prirode, prirodne jednakosti i konsenzusa – društvenim ugovorom, 
predstavljalo je srž novovekovne političke filozofije. Koncept ljudskog druš-
tva, izgrađenog od individua, postaje jedna od ključnih misli, a jos jedna 
ključna misao je o jednakim članovima, pravno izjednačenim jedinkama 
koje odlučuju saglasnošću volja da formiraju zajednicu. To se nije nametnulo 
samo kao potreba samih jedinki ili grupa već i kao potreba društva robne 
proizvodnje u nastajanju.17

U svakom slučaju, u novovekovnoj teoriji prirodnog prava i društvenog 
ugovora individue prethode zajednici – društvu i državi, i one odlučuju iz 
određenih razloga i sa različitim argumentima zavisno od različitih antro-
poloških pozicija (recimo u slučaju Loka i Hobsa) da formiraju političku za-
jednicu.

Teorijska artikulacija ideje o jednakosti ljudi postavila se kao epohalni 
zahtev, jednakost individua je morala biti priznata kao izraz bazičnih prirod-
nih prava pojedinaca. Pritom, neki od novovekovnih mislilaca su koristili 
ideologiju prirodnih prava na još progresivniji način od Hobsa, tumačeći tu 
ideologiju kao afirmaciju i utemeljivanje građanskih sloboda, odnosno kao 
afirmaciju onih nastojanja građana koja će voditi u pravcu uspostavljanja li-
beralnog poretka.18

Novovekovna teorija prirodnih prava 17. veka je u francuskim uslovima 
kraljevskog apsolutizma 18. veka prerasla u revolucionarne principe slobode, 
jednakosti i zajednice i revolucionarni impuls Francuske revolucije.19

4. OD NOVOVEKOVNE TEORIJE PRIRODNOG 
PRAVA I DRUŠTVENOG UGOVORA DO 

GRAĐANSKIH POLITIČKIH REVOLUCIJA I 
MODERNE TEORIJE PRIRODNIH PRAVA KAO 

IZRAZA JEDNAKOSTI ČOVEKA I GRAĐANINA I/ILI 
KAO IZRAZA UMNOSTI

Pomak od prirodnog prava ka prirodnim pravima impliciran je novove-
kovnom teorijom prirodnog prava i društvenog ugovora, a ideja univerzalne 
jednakosti ljudi je nadalje razvijana, otelotvorena u građanskim političkim 
revolucijama i eksplicirana je u Američkoj deklaraciji o nezavisnosti iz 1776. 
godine i Francuskoj deklaraciji o jednakosti čoveka i građanina iz 1789. go-
dine.

D’Entreves ukazuje na revolucionarni karakter teorije prirodnog prava 
17. i 18. veka, u smislu da ona ne predstavlja kontinuitet sa dve hiljade godi-
na trajućim pravnim i političkim nasleđem stoika, starog Rima i hrišćanskog 

17 Ibid.
18 Ibid. 
19 Ibid.
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perioda. Taj revolucionarni potencijal je ukorenjen u novovekovnom nasleđu 
17. veka, ali je u punom smislu artikulisan u 18. veku, uspostavljanjem kom-
binacije racionalizma, individualizma i radikalizma, kako je to iskazano u po-
litičkim revolucijama i u Američkoj i Francuskoj deklaraciji: „Proklamovanje 
’prirodnih, neotuđivih i svetih prava čoveka’ označava kraj jedne ere i početak 
savremene Evrope.“20 Francuska deklaracija implicira racionalizam (prirodna 
prava su jednostavni i neupitni principi), individualizam (reč je o prirodnim, 
neotuđivim pravima čoveka) i radikalizam (ljudi su rođeni slobodni i ostaju 
slobodni i jednaki u svojim pravima, upravljanje i vlast su u svakom momen-
tu podložni upitnosti i okončanju). Slični radikalizam, po njemu, upisan je u 
Američku deklaraciju, po kojoj – ako vlast postane destruktivna i protivna 
ciljevima koji se odnose nа zaštitu prava čoveka, narod ima pravo da je pro-
meni i ukine.21

Moderni koncept prirodnih prava je obezbedio osnovu za teoriju druš-
tvenog ugovora. Promena akcenta ka shvatanju čoveka kao racionalnog bića, 
rođenog slobodnog i jednakog, sposobnog za prosuđivanje i donošenje od-
luka – donela je sobom inovativne ideje o građanskom društvu stvorenom 
od individua. Pomak ka individualizmu je taj koji objašnjava transformaciju 
prirodnog prava u čisto sekularni i racionalni princip. Zato, nezavisno od ra-
zlika, na primer, između Hobsa i Loka, u oba slučaja je ugovor manifestacija 
individualne volje i uspostavljanja međusobnih obaveza koje inače ne bi po-
stojale na osnovu zakona prirode.22

Po D’Entrevu, filozofi su pozajmili od pravnika koncept ugovora za po-
trebe objašnjenja korena liberalne države. Društveni ugovor je predstavljao 
jedini adekvatan modus za stavljanje individualnih prava u okvir države.

Radikalizam je, po ovom autoru, treća izvanredno važna osobenost 
modernog prirodnog prava. Ta teorija postaje teorija revolucije ili revoluci-
onarna teorija kao nosilac ideje prava, iako na početku nije bilo ničeg revo-
lucionarnog u modernoj teoriji prirodnih prava. Objašnjenje tog iskoraka ka 
revolucionarnoj teoriji proizilazi iz činjenice da moderna teorija prirodnih 
prava uopšte nije bila teorija prava (law) već teorija (ljudskih) prava (rights). 
„Momentalna promena se dogodila pod okriljem istih verbalnih izraza. Ius 
naturale modernog političkog filozofa nije više lex naturalis srednjovekovnog 
moraliste niti ius naurale rimskog pravnika... Latinska reč ius je uzrok ambi-
gviteta. Ona ima ekvivalente u većini evropskih jezika, osim u engleskom.“23 
Hobs je već ukazivao na neophodnost razlikovanja prava (rights) i zakona 
(law). Autor dalje naglašava da pravo (law) i prava (rights) nisu među sobom 
suprotstavljeni koncepti, već su korelativni, „prava“ u smislu „rights“ ima 
onoliko koliko ima „prava“ u smislu „law“.24 A ta distinkcija je od kapitalnog 

20 D’Entreves, Natural Rights, 1967, 51.
21 Ibid., 52.
22 Ibid., 58.
23 Ibid., 61. 
24 Ibid.
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značaja za razumevanje specifične, diskontinuitetne u odnosu na prethodnu 
istoriju pojma i fenomena, moderne teorije prirodnog prava.25

Autor zaključuje da je ta odbrana prava čoveka, taj pomak ka ljudskim 
pravima dao ogromnu snagu modernoj teoriji prirodnog prava. Racionali-
zam, individualizam i radikalizam su kombinovani na način koji je starim 
rečima dao potpuno novo značenje. Pomak od prirodnih prava ka ljudskim 
pravima bio je impliciran u novovekovnoj teoriji prirodnih prava i društve-
nog ugovora, a eksplicira se u Američkoj i Francuskoj deklaraciji i političkim 
revolucijama (1776, 1789). Teorija prava čoveka je revolucionarna, racionali-
zam moderne ideje ljudske jednakosti je ukorenjen u samoj jednakosti, nje-
na samoočiglednost utemeljena je u razumu, a ne u Bogu ili nekim drugim 
izvorima.26

Nemački klasični filozofi27 od Kanta do Hegela su ideje Francuske 
revolucije artikulisali na svojevrstan način. Razmatrali su revolucionarne 
principe slobode, jednakosti i zajednice kroz specifičnu prizmu među-
sobnog gnoseološkog i političko-filozofskog diferenciranja razuma i uma. 
Oni su princip slobode identifikovali kao osnovni princip ljudske umnosti. 
Kant, Fihte i Hegel su – kao tvorci moderne filozofije prava, stavili u fokus 
individualnu slobodu, koja može da egzistra zajedno sa slobodom svih u 
pravnoj državi. Uporedno uzev, postoji postepena transformacija ideja tih 
filozofa, u transformisanju prirodnog prava/prirodnih prava u pravo umno-
sti (umno pravo).28

Kant i dalje govori o prirodnom pravu (pravu na slobodu), ali kao o prin-
cipu dedukovanom iz umnosti. Prirodno pravo na slobodu, po njemu, pripada 
ljudskom biću, a i koncept prava je dedukovan iz umnosti. Fihte je transformi-
sao prirodno pravo u pravo umnosti (umno pravo), a zakone je shvatao kao 
mogućnost zajedničke egzistencije slobode svih umnih ljudskih bića. Hegel, 
međutim, nije prihvatao ugovornu teoriju kao zasnovanu na teoriji prirodnog 
prava već je utemeljio umnost prava i države u svojoj filozofiji apsolutnog duha. 
Po Hegelu, istorijski i civilizacijski značaj Francuske revolucije je u činjenici da 
je ta revolucija utemeljila princip slobode kao univerzalno pravo i kao univer-
zalni princip umnosti. Takođe, Hegel je doprineo pomeranju fokusa liberalnog 
promišljanja političkih problema sa pukog individualizma i teorije prirodnih 
prava ka koncepciji društvenog karaktera čoveka i ka uviđanju značaja uzima-
nja u razmatranje i kolektiviteta, socijalne dobrobiti, institucionalnog konteksta 
i socijalnih i ekonomskih faktora. U tom smislu, kao i razvojem dijalektičkog 
metoda mišljenja, Hegel je u značajnoj meri inspirisao i Karla Marksa, a po-
sredstvom Marksa, i socijalističku teoriju.29

25 G. Petrović, 1982.
26 D’Entreves, 58.
27 D. Basta, Francuska revolucija i nemačka klasična filozofija, Anali Pravnog fakulteta, 

1989, 681.
28 D. Vujadinović Milinković, Pravne i političke teorije, Pravni fakultet, Beograd 1996, 192–232. 
29 Ibid.
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5. REVOLUCIJA LJUDSKIH PRAVA 
U 20. VEKU I UTEMELJENJA IDEJE UNIVERZALNIH 

LJUDSKIH PRAVA

Nakon prirodnih prava novovekovne političke filozofije ili prava čo-
veka iz doba građanskih političkih revolucija, u 20. veku je artikulisan po-
jam ljudskih prava. Ujedinjene nacije su proglasile Univerzalnu deklaraciju 
o ljudskim pravima 1948. godine jer je iskustvo Holokausta bilo okidač za 
pomeranje fokusa međunarodnog prava ka zaštiti individualnih ljudskih pra-
va. Eleonora Ruzvelt je vodila Komisiju UN i iskoristila je svoje feminističko 
znanje i osvešćenost da bi se izborila za izraz univerzalna ljudska prava, s 
namerom da se izbegne izjednačavanje prava čoveka i građanina sa muškim 
delom čovečanstva. Razlog tome je što „prirodne“ inklinacije ka poistoveći-
vanju čoveka sa muškarcem postoje ne samo u doba građanskih političkih 
revolucija i u godinama, decenijama, pa čak i vekovima nakon njih, već što 
takve inklinacije postoje i u 20. veku i do danas i kod predstavnika elita i kod 
običnog građanstva.

Dodatni ključni iskorak u značenju ljudskih prava dogodio se sedamde-
setih godina, kada je došlo do eksplicitnog i obznanjenog procesa posmatranja 
ljudskih prava kao globalnog i centralnog pitanja međunarodnog prava.30 In-
dividualna prava svakog pojedinca, nezavisno od bilo kojih osnova različitosti i 
njihova zaštita, stavljeni su u centar međunarodnopravnog poretka.

Samjuel Moin (S. Moyn) objašnjava pomenuto stavljanje fokusa među-
narodnog prava na univerzalna ljudska prava i individualna prava kao pita-
nja globalne brige u smislu reakcije na određene promene u međunarodnom 
kontekstu. On smatra da taj preokret predstavlja odgovor na kolaps univer-
zalističkih shema liberalizma i socijalizma nakon Drugog svetskog rata, na 
potragu za evropskim identitetom van konteksta hladnog rata, na američki 
liberalni pomak u međunarodnoj politici u moralizovanim terminima nakon 
vijetnamske katastrofe i kao odgovor na formalni kraj kolonijalizma. Naime, 
po njemu, konstrukcija ljudskih prava je eksplodirala kao „ubedljiva moralna 
alternativa“ i kao „poslednja utopija“.31

Čarls Bejc (Ch. Beitz) takođe insistira na inovativnosti savremenih ljud-
skih prava, u smislu da je suštinska razlika između ranijih koncepcija prava i 
savremene koncepcije ljudskih prava u tome što je u savremenom kontekstu 
„svaka osoba subjekt globalne brige“.32

Habermas (J. Habremas) takođe argumentuje33 da su promenjeni uslovi 
nakon Drugog svetskog rata i donošenje Deklaracije UN o univerzalnim ljud-

30 S. Moyn, The Last Utopia – Human Rights in History, Cambridge 2010; S. Myon, Human 
Rights in History, The Nation, Avg/Sept. 2010. 

31 S. Myon, Human Rights in History, The Nation, Avg/Sept. 2010.
32 Ch. Beitz, The Idea of Human Rights, Oxford University Press, Oxford 2009, 1.
33 J. Habermas, The Concept of Human Dignity and the Realistic Utopia of Human Rights, 

in Corradetti (ed.), Philosophical Dimensions of Human Rights, Springer 2012, 63–81.
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skim pravima stavili ljudski dignitet i vrednost svakog ljudskog bića u centar 
međunarodnog prava i nacionalnih ustava. On precizira moderno poimanje 
smisla ljudskog digniteta kao veoma različitog u odnosu na predmoderno 
doba u kome je ljudski dignitet bio zavisan od određenog statusa. Moderni 
pojam se odnosi na univerzalni ljudski dignitet, i univerzalizacija je povezana 
sa individualizacijom.

Grifin (J. Griffin) identifikuje34 temelje ljudskih prava u kontekstu isto-
rijske tradicije „digniteta ljudske osobe“, sa osnovnom idejom da ljudska pra-
va znače obezbeđivanje i zaštitu visoke vrednosti „osobe“ (personhood) i da 
imanje ljudskih prava proizilazi iz vrline toga da se bude ljudsko biće.

Dvorkin (R. Dworkin) govori35 o ljudskom dignitetu na fundirajući na-
čin slično Džejmsu Grifinu, ali za razliku od pomenutog autora on smatra 
kategoriju ljudskog digniteta kao samorazumljivu. Dvorkin nudi teoriju ljud-
skih prava i utemeljuje je u fundamentalnim i neupitnim principima ljudskog 
digniteta. On tvrdi da je najbazičnije ljudsko pravo pravo na ljudski dignitet, 
što je pravo na posedovanje stava, pravo da se bude tretiran kao ljudsko biće 
čiji dignitet je na fundamentalan način bitan. Dvorkin, doduše, ne uspeva 
da prepozna pomak u značenju ljudskih prava u smislu da ona postaju stvar 
opšte brige i centralni fokus međunarodnog prava. On prepoznaje central-
nost ljudskih prava u savremenoj političkoj istoriji i brani poziciju „uzimanja 
zaozbiljno ljudskih prava“ tokom četrdeset godina svog bogatog teorijskog 
rada. Ipak, on u svojim knjigama počev od knjige Taking Rights Seriously pa 
sve do knjige Justice for Hedgehogs ne prepoznaje u punom smislu pomak 
koji se dogodio u tretiranju ljudskih prava ne više primarno u konteksta po-
jedinačnih država već kao centralnog pitanja u međunarodnom pravu, kao 
i pomaka u značenju unutrašnje legitimnosti poretka i legitimizovanja po-
jedinačnih poredaka u međunarodnim okvirima. U njegovoj teoriji ljudskih 
prava ipak i dalje opstaje tzv. vestfalijska perspektiva međunarodnog prava i 
shvatanja suvereniteta.36

Rajner Forst (R. Forst)37 razvija specifično objašnjenje temelja savreme-
nih ljudskih prava. On razlikuje tri referentna pravca političko-filozofskog 
utemeljenja ideje ljudskih prava, u odnosu na koje nastoji da izgradi sop-
stvenu kompletniju teorijsku poziciju: etičko fundirajuće opravdanje ljudskih 
prava, koje pripisuje Grifinu, a koje normativnu bazu ljudskih prava vezuje 
za ono što štiti bazične ljudske interese, zatim, političko-pravno opravdanje 
koje utemeljuje validnost ljudskih prava u praksi međunarodnog prava, koje 
pripisuje Bejcu, i utemeljenje ljudskih prava iz pozicije opravdavajućeg mi-

34 J. Griffin, On Human Rights, Oxford University Press, Oxford 2008.
35 R. Dworkin, Justice for Hedgehogs, Harvard University Press, 2011, 335.
36 D. Vujadinovic, Human Rights: A Dworkinian View, in: M. Jovanović and D. Vujadinović 

(eds.), Identity, Political and Human Rights Culture as Prerequisities of Constitutional 
Democracy, Eleven International Publishing, Hague, Netherlands, 2013.

37 R. Forst, The Justifcation of Human Rights and the Basic Right to Justification. A 
Reflexive Approach, in: C. Corradetti (ed.), Philosophical Foundation of Human Rights, 
Springer, 2012, 81–106.
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nimalizma i interkulturne tolerancije, koje pripisuje Razu, Koenu, Vinsentu. 
On promoviše četvrti pristup, koji je po njemu primereniji od prvog fundi-
rajućeg, a primereniji je i od drugog, koji daje prioritet ulozi ljudskih prava u 
međunarodnom pravu, kao i od trećeg, koji zastupa stanovište o univerzalnoj 
opravdivosti ljudskih prava u raznim kulturama i etičkim načinima života. 
On povezuje ljudska prava kao izraze ljudskog digniteta sa bazičnim pravom 
na opravdanje, to jest sa republikanskom težnjom za političkom participa-
cijom u prilog zaštite i utemeljenja autonomije, i sa refleksivnim kvalitetom 
uzajamnog poštovanja (praktičke implikacije) i moralnim opravdanjem ljud-
skih prava (normativne implikacije).

Prema Forstu, ljudska prava nisu zahtevi za određenim suspstantivnim 
„dobrima“ već za određenim socijalnim i političkim pozicijama osoba kao 
stvaralaca normi („norms-givers“). On dodaje da „... pojam ’digniteta’ koji 
leži u osnovi ovakve koncepcije ljudskih prava nije metafizički ili etički, kom-
binovan sa doktrinom dobrog života. Nasuprot tome, dignitet znači da osoba 
treba da bude poštovana kao neko ko je vredan davanja dobrih razloga za 
akcije ili za norme koji na nju utiču na relevantan način“.38

Kao što su građanske političke revolucije 18. veka proizvele svest o jed-
nakosti prava, o prirodnim pravima razumskih jedinki, i podstakle, recimo, 
žene na osnovama nove epohalne svesti da prepoznaju svoja prava na jed-
nakost i da započnu borbu za jednako pravo glasa i pravo na obrazovanje u 
doba Francuske revolucije i u sifražetskom pokretu (pri čemu su morale da 
se bore mnogih sledećih decenija – između 80 i 160 godina – za ostvarenje 
pomenuitih građanskih prava39), tako je dalji revolucionarni pomak razvo-
ja epohalne svesti o univerzalnim ljudskim pravima nakon Drugog svetskog 
rata prizvao mnoge društvene grupe i kolektivitete da prepoznaju svoja prava 
na različitost i da se mobilišu u borbi za priznanje svojih kolektivnih prava.

Kolektivna prava su od vremena Lige naroda i iskustava zloupotrebe kolek-
tivnih prava pre i tokom Drugog svetskog rata, baš zbog hijerarhijskog i segre-
gacionističkog tumačenja kolektivnih/manjinskih prava bila stavljena po strani 
u posleratnom liberalnom i liberalnodemokratskom diskursu ljudskih prava.40 
Takva konstelacija tumačenja grupnih prava je bila razlog za individualizovani 
pristup ljudskim pravima nakon Drugog svetskog rata, za stavljanje fokusa na 
univerzalnu jednakost individualnih prava i u Univerzalnoj deklaraciji ljudskih 
prava i u Konvenciji ljudskih prava Saveta Evrope. Stavljanje fokusa na univer-
zalna ljudska prava i njihovu zaštitu je, međutim, od mnogih deprivilegovanih 
grupa prepoznato već od pedesetih i nadalje kao lično i kolektivno pitanje iz 
sopstvene specifične perspektive, to jest kao zahtev za priznanjem.

38 Ibid., 100.
39 D. Vujadinović Milinković, „Rod i pravna regulativa“, u S. Lilić (ur.), Perspektive 

implementacije evropskih standarda u pravnom sistemu u Srbiji, Pravni  fakultet, Beograd 
2013; Dragana Obrenić, „Pravo glasa žena“, u Adriana Zaharijević (ur.), Neko je rekao 
feminizam, HBS, Beograd 2008, 25–42.

40 W. Kymlicka, Multiculturalism: Success, Failure, and the Future, 2012, https://www.
researchgate.net/publication/268290572_Multiculturalism_Success_Failure_and_the_
Future, 1.
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Revolucija ljudskih prava nakon Drugog svetskog rata je obuhvatila, po 
Kimliki, tri pokreta, koja su nastojala da prevaziđu dugotrajne efekte starijih 
hijerarhija: „(1) borbu za dekolonizaciju, koncentrisanu u periodu 1948–65; 
(2) borbu protiv rasne segregacije i diskriminacije, iniciranu i predstavljenu 
pokretom Afroamerikanaca za građanska prava od 1955. do 1965; i (3) borbu 
za multikulturalizam i manjinska prava, koja se pojavila krajem šezdesetih“.41

Uz to, u kontekst revolucije ljudskih prava 20. veka mogu se uvrstiti i 
procesi, koji su započeti New Deal-om tridesetih u Americi, a realizovani su 
u punom kapacitetu u razvijenim zemljama zapadne Evrope nakon Drugog 
svetskog rata, u kojima je revolucija poreske politike dovela do revolucije so-
cijalnih prava i do uvođenja tzv. države blagostanja i visokog nivoa zaštite 
socijalnih prava na obrazovanje, zdravstvenu brigu, penziono osiguranje.42

Kao deo borbe za priznanje specifičnih grupnih/kolektivnih ljudskih 
prava, za prevazilaženje određenih segregacionih politika i borbe za prizna-
nje prava na različitost mogu se sagledati i novi društveni pokreti iz kasnih 
šezdesetih, posebno, na primer, pokret za prava žena, za prava LGBT zajedni-
ce.43 Pitanje kolektivnih ljudskih prava se vraća u međunarodni pravni okvir 
i, posebno, u pravni sistem Evropske unije, devedesetih godina, sa potrebom 
da se zaštite kolektivna prava etničkih zajednica koje su raspadom Sovjetskog 
Saveza najednom postale manjine u novonastalim državama. Naravno, savre-
meno bavljenje pitanjima kolektivnih prava nije više utemeljeno na segrega-
cionističkoj, hijerarhijskoj osnovi kao u doba Lige naroda iz 1919. godine, 
već na osnovama ideja o univerzalnoj jednakosti ljudskih prava artikulisanih 
nakon Drugog svetskog rata.44

ZAKLJUČAK

Savremena teorija i praksa ljudskih prava predstavlja civilizacijsko dosti-
gnuće, koje je rezultat i devastirajućih istorijskih rezultata ratova i razaranja 
i rasističkog i genocidnog ponašanja prema „drugima“ upravo na prostorima 
zapadne civilizacije45, s jedne strane, a s druge strane je rezultat istorijskog 
„osvajanja svesti o slobodi“ (Hegel) – političkih građanskih revolucija i borbe 
različitih društvenh grupa i prosvetljenih individua i vizionara za slobodu, 

41 Ibid., 7.
42 Th. Piketty, Capital in the 21st Century, Harvard University Press, 2014.
43 M. Wieviorka, After New Social Movements, Social Movement Studies, 4(1), 2005, 1–19.
44 M. Jovanović, Collective Rights – A Legal Theory, Cambridge University Press, 2012. 

D. Vujadinović, „The Construction Process of European Identity – Multicultural 
Challenges“, in: Miran Špelič (ed.), Evropska unija in vrednote (The European Union and 
Values), Teološka fakulteta Univerze v Ljubljani, Znanstvena knjižnica TEOF, Ljubljana 
2016, 37–70.

45 „Rast nacizma, fašizma i staljinizma je preokrenuo prosvetiteljstvo naopačke i načinio 
Evropu centrom varvarizma i brutalnosti. To nije bio islamistički ekstremizam, Kina, ili 
druge nezapadne snage koje su tako mnogo poremetile globalni mir. To je pre svega bila 
Evropa“ (D. Held, K. McNalley, Social Europe, 2014).
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jednakost uopšte uzev i, takođe, za priznanje posebnih prava i priznanja na 
različitost. Revolucija ljudskih prava je dovela postepeno do osvajanja razli-
čitih generacija ljudskih prava – od političkih, građanskih, socijalnih, iden-
titetskih, do susretanja ideje univerzalne jednakosti i digniteta svake osobe i 
prava na različitost.

Mnoge kontroverze i u teoriji i praksi javljaju se u pokušajima utemelje-
nja savremene teorije ljudskih prava, kao i kontroverze oko objašnjenja ne-
ophodnosti ukrštanja liberalnih i multikulturalnih koncepcija i pretvaranja 
u praktičke politike susretanje univerzalne jednakosti i prava na različitost, 
odnosno smeštanja ideja o priznanju različitosti u kontekst priznate i osvo-
jene univerzalne jendakosti. Takođe, mnogobrojne savremene krize praćene 
rastom ekstremne desnice i vraćanjem diskursa sličnog ili istovetnog rasistič-
kom i segregacionističkom diskursu iz pominjanih mračnih epoha zapadne 
civilizacije dokazuju ranjivost i moguću ugroženost uvek iznova ljudskih pra-
va, na jednoj strani, dok na drugoj strani ukazuju na činjenicu da osvojena 
ljudska prava nisu nikada garantovana i da neprestano moraju biti afirmisana 
i branjena kao emanacija ljudskog digniteta.

Prof. dr Dragica Vujadinović*

FROM THE ANCIENT THEORY OF NATURAL LAW 
TO THE CONTEMPORARY THEORY OF HUMAN 

RIGHTS  POSSSIBLE CONSIDERATION OF 
CONTINUITY AND DISCONTINUITY

Abstract

In a long history of political philosophy and contemporary philosophy of 
law and political thought does exist the continuity concerning the usage of con-
cepts for expressing equality, justice and fairness. Considerations of a well or-
dered political community and of mutual relations of individuals in the frame 
of a political community have been anseparable from the idea of justice. Theory 
of justice has been insofar inseparable from the theory of natural law which had 
emerged in 5 c.b.c in Ancient Greek political philosophy, as well from the New 
Age theory of natural rights and from the 20th century theory of human rights.

On the other hand, the discontinuity exists concerning the contextualized 
meaning and purpose of these concepts. While in the Ancient Greeke theory of 
natural law the main focus has been on the political community towards which 
the free citizens primarily have had duties, not rights, and whose sense of life 
(and of justice) has been imbedded in serving to polis, in the context of the New 
Age political philosophy do rights have priority over duties; artiiculation of the 
political subjectivity has been in progress, and natural rights of rational indi-

* Dragica Vujadinović, PhD. Professor, Faculty of Law University of Belgrade. 
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viduals have been on agenda; there, the political community has been created 
by individuals’ consensus and with an aim to protect equal natural rights of 
individuals. Only the New Age political philosophy has brought within itself the 
rational, individualist, secular, radical idea of natural rights, which does rep-
resent an essential modification of the initial Ancient idea of natural law, and 
which, further on leads towards an establishing the contemporary conception 
and practice of universal human rights.

Contemporary conception of human rights puts an accent on the protection 
of universally valid human rights primarily of individuals, but also of groups, 
independently of race, nation, religion, sex, gender, and as such – has repre-
sented the foundation of the international law and national law of particular 
political communities, on one hand, and the foundation of the constitutional 
democratic order as the civilizational standard, on another.
Key words: Natural law. Natural rights. Human rights.
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УСКЛАЂЕНОСТ ДОМАЋЕГ ЗАКОНОДАВСТВА 
О ОВЕРАВАЊУ ИЗВОДА СА ЕВРОПСКИМ 
ПРАВНИМ СТАНДАРДИМА У ОБЛАСТИ 

ПРЕВЕНТИВНЕ ПРАВНЕ ЗАШТИТЕ

Апстракт

Од 1. септембра 2014. године послови овере извода прешли су у на-
длежност јавних бележника. Оверавање извода уређено је Законом о ове-
равању потписа, рукописа и преписа, који је почео да се примењује од 1. 
септембра 2014. године. У овом раду обрађене су суштинске новине које 
је донео поменути закон, као и њихова усклађеност са стандардима јав-
нобележничке делатности у модерним европским правним системима. 
Након што је анализирао нова законска решења аутор закључује да су 
та решења донела значајан напредак у области оверавања извода и по-
дигла превентивну правну заштитуу на вишу ниво.
Кључне речи: Јавни бележник (нотар). Овера извода.

1. ПОЈАМ И ЗНАЧАЈ

Овера извода је јавнобележничка радња којом нотар потврђује да 
постоји подударност између једне исправе и дела друге исправе. Другим 
речима, овера извода представља оверу делимичног преписа (извод) 
оригиналне исправе.1

Таква јавнобележничка радња у упоредном праву није ретка јер има 
велики практичан значај.2 Овера извода из неке исправе оправдана је 
и са становишта економичности и са становишта заштите података о 
личности.3 На пример, ако одређена банка приликом продаје непокрет-
ности треба да докаже ко је овлашћен да у њено име закључи уговор, 
она може јавном бележнику, који сачињава запис о продаји непокрет-
ности, дати препис само оне одредбе статута којом је уређено питање 

* Др Дејан Б. Ђурђевић, редовни професор Правног факултета Универзитета у Бео-
граду. Рад је резултат научноистраживачких активности које подржава Министар-
ство просвете, науке и технолошког развоја Републике Србије.

1 Види чл. 24 Закона о оверавању потписа, рукописа и преписа, Службени гласник 
РС, 93/2014, 22/2015 и 87/2018.

2 У том смислу види: K. Winkler, Beurkundungsgesetz – Kommentar, München 2013,  683.
3 Види: H. Grziwotz, J. Heinemann, Beurkundungsgesetz – Kommentar, Köln 2012, 405; K. 

Winkler, 683.
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заступања уместо да приложи препис целог акта. Такође, код уговора 
који између себе закључује више од два лица (на пример, уговор о ус-
тупању и расподели имовине за живота), оверени извод омогућује поје-
дином уговорнику да докаже садржину располагања које је учињено у 
његову корист, а да остану заштићени подаци о располагањима која су 
учињена према осталим уговорницима.

2. ПРЕТПОСТАВКЕ ЗА ОВЕРАВАЊЕ ИЗВОДА

Оверавање извода условљено је двема посебним претпоставкама, 
од којих је једна формалне, а друга материјалноправне природе. Фор-
мална претпоставка тиче се стављања напомене о овери извода, а мате-
ријалноправна се односи на смисаону дељивост оргиналне исправе.

2.1. Стављање напомене о овери извода
У клаузули о овери јавни бележник мора јасно да назначи да је реч 

о овери извода, односно дела преписане исправе.4 Осим тога, неопходно 
је да клаузула о овери преписа садржи оквирне податке о деловима ори-
гиналне исправе који су остали непреписани.

2.2. Садржина оригиналне исправе мора бити смисаоно дељива
Овера извода могућа је само ако је оригинална исправа формули-

сана тако да се један њен део може потпуно и тачно разумети и онда 
када се чита одвојено од остатка оригиналне исправе.5 Такав је случај, 
на пример, са тестаментом који садржи четири пасуса, при чему се у пр-
вом пасусу набраја шта чини заоставштину, у другом и трећем наводе се 
располагања у корист супруге, односно једног детета, док четврти пасус 
садржи одредбу којом се друго дете искључује из права на нужни део. 
Јавни бележник може да овери препис четвртог пасуса јер је преостала 
садржина тестамента ирелевантна за утврђивање правог смисла и пуно-
важности одредбе о искључењу из права на нужни део. Међутим, ако су 
одредбе у оригиналној исправи формулисане тако да се прави смисао 
и домашај неке од њих не може тачно разумети без увида у садржину 
остатка исправе, нотар је дужан да одбије оверу извода.6 На пример, из-
вод из статута правног лица садржи препис само једног члана у којем 
стоји да правне послове којима се отуђује имовина тог правног лица 
закључује директор. Ако у другој одредби статута, која није обухваћена 
делимичним преписом, стоји да је за отуђење и оптерећење непокретне 
имовине тог правног лица потребан и супотпис председника надзорног 
одбора, нотар је дужан да одбије оверу делимичног преписа.

4 Види: L. Carlen, Notariatsrecht der Schweiz, Zürich 1976, 109; K. Wagner, G. Knechtel, 
Notariatsordnung, Wien 2000, 330. 

5 Види: K. Winkler, 684.
6 Види: H. Grziwotz, J. Heinemann, 406; P. Jansen, FGG – Kommentar, Berlin 1971, 270; 

K. Winkler, 684.
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Специфичност овере извода у односу на оверу преписа састоји се у 
томе што је јавни бележник дужан да изврши детаљну контролу ориги-
налне исправе да би спречио настанак овереног извода који би учеснике у 
промету доводио у заблуду.7 С обзиром на то да приликом овере извода 
постоји повећан ризик од злоупотреба, у појединим правним порецима 
инсистира се на томе да јавни бележник у клаузулу о овери стави напо-
мену да оригинална исправа не садржи никакве даље наводе о питањи-
ма која су предмет овереног извода.8

Нотар може оверавати преписе и копије овереног извода у складу 
са општим правилима о овери преписа, односно копије.9 Спорно је да 
ли нотар сме да овери делимичан препис овереног извода. Одређени 
број аутора сматра да нотар не сме да предузима такву јавнобележнич-
ку радњу.10 Другим речима, нотар сме да оверава извод само ако му је 
презентована оригинална исправа у пуном обиму.11 Према другом схва-
тању, које треба прихватити и за српско право, не постоји препрека за 
то да нотар овери делимичан препис овереног извода ако су испуњене 
опште претпоставке за оверу извода.12

3. ОВЕРА ИЗВОДА ИЗ ЈАВНИХ, ТРГОВАЧКИХ И 
ПОСЛОВНИХ КЊИГА

3.1. Појам и значај

Oвера извода из јавних, трговачких и пословних књига представља 
јавнобележничку радњу којом се потврђује да јавни регистар садржи од-
ређене уписе.13 Том јавнобележничком радњом остварују се двоструки 
правно-политички циљеви. С једне стране, растерећују се субјекти који 
воде јавне регистре, док се, с друге стране, учесницима у правном про-

7 Видети: C. Armbrüster, N. Preuβ, T. Renner, Beurkundungsgesetz und Dienstordnung 
für Notarinnen und Notare – Kommentar, Berlin 2009, 483; C. Brückner, Schweizerisches 
Beurkundungsrecht, Zürich 1993, 957; H. Grziwotz, J. Heinemann, 405; K. Winkler, 
684.

8 Видети § 42, ст. 3 немачког Закона о потврђивању исправа (BeurkG): „Ако препис 
садржи само извод из оригиналне исправе, у клаузули о овери преписа треба на-
вести предмет извода и ставити напомену да оригинална исправа не садржи друге 
одредбе о том предмету.“

9 Видети: H. Grziwotz, J. Heinemann, 405; P. Jansen, 270; P. Limmer, у: H. Eylmann, H.-
D. Vaasen (Hrsg.), Bundesnotarordnung – Beurkundungsgesetz – Kommentar, München 
2011, 1253; K. Winkler, 684.

10 У том смислу види: P. Jansen, 270; P. Limmer, у: H. Eylmann, H.-D. Vaasen (Hrsg.), 
1253.

11 Упоредити: C. Brückner, 956.
12 У том смислу видети: H. Grziwotz, J. Heinemann, 405; K. Winkler, 684. На том ста-

новишту стоји и судска пракса. Видети одлуку Врховног земаљског суда у Берлину 
(Kammergericht) KG –1 W 175/05, од 17. јануара 2006. Објављено на: http://openjur.
de/u/274378.html (преглед извршен 25. августа 2014).

13 У том смислу видети: K. Winkler, 618.
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мету олакшава прибављање уверења о уписима које садрже ти јавни ре-
гистри.14

Нотарски оверен извод из јавних, трговачких и пословних књига 
представља доказну јавну исправу и изједначен је у погледу правних 
дејстава са уверењем (изводом) које издаје субјекат надлежан за вођење 
одређеног јавног регистра.15 Треба напоменути да је доказна снага изво-
да из јавног регистра који је оверио јавни бележник ограничена искљу-
чиво на то да посведочи садржину регистра,16 а не и тачност извршених 
уписа у регистар.17

3.2. Поступак

Законодавац није уредио ко треба да сачини извод из јавног регис-
тра. С обзиром на то да је реч о посебном модалитету овере преписа, тре-
ба прихватити правила која важе за оверу преписа, што значи да извод из 
регистра може сачинити странка, јавни бележник или неко треће лице.

Најзначајнија радња у поступку овере извода из јавног регистра 
јесте утврђивање да ли се извод слаже са одговарајућим ставкама из 
јавног регистра. Насупрот класичној овери потписа и овери копије, 
приликом овере извода из јавног регистра законодавац не користи тер-
мине „подударност“ и „истоветност“ већ говори о дужности нотара 
да утврди да ли се извод из јавног регистра „слаже“ са одговарајућим 
ставкама у том јавном регистру.18 Јавнобележнички пословник препо-
ручује употребу фразе: „Потврђује се да су у овом изводу верно пре-
нети подаци из...“19 Употребом различите терминологије законодавац 
жели да нагласи битну специфичност овере извода из јавног регистра, 
која се састоји у томе што јавни бележник није везан изразима који су 
употребљени у јавном регистру. Његова дужност је да тачно и потпуно 
пренесе чињенице које су уписане у јавни регистар.20 На пример, ако 
у Катастру непокретности стоји рубрика „Подаци о имаоцу права на 
посебном делу“, а у оквиру те рубрике једна испод друге стоје следеће 

14 Видети: K. Wagner, G. Knechtel, 393. 
15 Видети: K. Winkler, 618; Robin Melchior, Christian Schulte, „Die Vertretungsbescheini-

gung nach § 21 BNotO in der Handelsregisterpraxis“, Zeitschrift für die notarielle Bera-
tungs– und Beurkundungspaxis (NotBZ), 9/2003, 344.

16 Видети чл. 25., ст. 1 Закона о оверавању потписа, рукописа и преписа, где стоји 
да оверавањем извода из јавног регистра „јавни бележник потврђује да се извод у 
потпуности слаже са одговарајућим ставкама из изворне књиге“. 

17 Видети: K. Winkler, op. cit., стр. 618.
18 Упореди чл. 25, ст. 1, чл. 26, ст. 1 и чл. 21, ст. 1 Закона о оверавању потписа, рукопи-

са и преписа.
19 Видети чл. 55 Јавнобележничког пословника.
20 У том смислу видети: Günter Promberger, „Notarielle Bescheinigungen über Regi-

stereintragungen – Zugleich Anmerkung zu dem Beschluβ des LG Ausburg vom 9. 12. 
1975.“, Rpfleger, Heft 10/1977, 356; G. Promberger, „Nochmals: Notarielle Bescheinigun-
gen über Registereintragungen“, Rpfleger, Heft 12/1982, 460 и даље; K. Winkler, 618. 
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ставке: „Назив: Петар () Петровић; Врста права: својина; Облик права: 
приватна“, с тим ставкама слагао би се извод који гласи: „Потврђује се 
да је на објекту... уписан Петар Петровић као носилац приватног влас-
ништва.“ Приликом овере извода из јавног регистра дозвољено је да у 
изводу стоји синоним термина који је употребљен у јавном регистру 
(ималац – носилац, својина – власништво), што је незамисливо прили-
ком класичне овере преписа.

Битна претпоставка за пуноважност овере извода из јавног регис-
тра јесте да нотар пре него што стави клаузулу о овери оствари увид у 
тај јавни регистар.21 Увид у регистар мора извршити лице које обавља 
посао овере. Ако оверу обавља нотарски приправник или нотарски по-
моћник, онда они морају да изврше увид у јавни регистар. Овера извода 
из јавног регистра неће бити пуноважна ако једно лице изврши увид у 
регистар, а друго овери извод.

У упоредном праву то питање је решено на другачији начин. 
Аустријско право стоји на становишту да нотар није дужан да лично 
изврши увид у јавни регистар већ то може учинити посредством по-
верљивог службеника из своје канцеларије.22 Додуше, аустријски Закон 
о јавном бележништву нема норму, попут чл. 25, ст. 2 српског Закона о 
оверавању потписа, рукописа и преписа, која би експлицитно прописа-
ла дужност нотара да пре овере изврши увид у изворну књигу, већ само 
говори о томе да у клаузули о овери извода треба навести дан када је 
остварен увид у јавни регистар.23 Немачким Савезним законом о јав-
ном бележништву у првобитном тексту било је предвиђено је да „нотар 
сме оверити извод из јавног регистра само ако је претходно прегледао 
тај јавни регистар“.24 Та одредба је промењена 1998. године25 тако да је 
у важећем тексту прописано да „нотар сме оверити извод само ако се 
његово убеђење о постојању уписа заснива на претходно извршеном 
прегледу регистра“.26 Та измена образложена је тежњом немачког за-
конодавца да коначно разјасни да нотар, када оверава извод из јавног 
регистра, не мора лично да изврши увид у тај регистар. У образложењу 
предлагача закона стоји још да нотар може прегледање регистра препус-
тити „подобном сараднику у чију се брижљивост може поуздати у оној 
мери која је неопходна да би се постигло тражено убеђење у постојање 

21 Видети чл. 25, ст. 2 Закона о оверавању потписа, рукописа и преписа. 
22 Видети: K. Wagner, G. Knechtel, 395.
23 Видети § 89а аустријског Закона о јавном бележништву.
24 Видети § 21, ст. 2 немачког Савезног закона о јавном бележништву (BNotO), 

објављен у: Bundesgesetzblatt, Teil I, Nr. 10 vom 27. 2. 1961, 97 и даље. О овом ре-
шењу видети: Christoph Reithmann, „Bescheinigungen aus dem Handelsregister”, 
Mitteilungen des Bayerischen Notarvereins, der Notarkasse und der Landesnotarkammer 
Bayern (MittBayNot), 2/1990, 83; Hans-Jörg Assenmacher, „Nochmals: Die 
Vertretungsbescheinigung des Notars“, Rpfleger, Heft 5/1990, 196.

25 Видети: Drittes Gesetz zur Änderung der Bundesnotarordnung und anderer Gesetze (чл. 1, 
тач. 18), објављен у: Bundesgesetzblatt, Teil I, Nr. 60 vom 7. 9. 1998, 2587.

26 Видети § 21, ст. 3 важећег немачког Савезног закона о јавном бележништву (BNotO).
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одређеног уписа“.27 Тумачењем те одредбе у пракси се дошло до закључ-
ка да нотар може замолити свог колегу да изврши увид у регистар и да 
може на основу информација које је добио од њега сачинити извод из 
регистра јер се у овом случају други нотар такође може сматрати „по-
узданим сарадником“.28

Начин на који се остварује увид у јавни регистар зависи од прописа 
којима је уређено вођење тог регистра. Када је реч о регистрима који 
се воде у писменој форми, нотар ће морати да изврши увид у изворну 
књигу. Насупрот томе, увид у савремене јавне регистре који се воде као 
јединствена, централна, електронска база података, где се објављивање 
уписа у регистар састоји у електронском приказивању одређеног подат-
ка на интернет страни субјекта који води регистар (на пример, Регистар 
привредних субјеката29), нотар може извршити и путем интернета, пре-
гледом званичног веб-сајта субјекта који је надлежан за вођење јавног 
регистра.30

3.3. Домашај територијалног принципа
Послове овере јавни бележник може обављати само у границама 

свог службеног седишта.31 С обзиром на то да се највећи број јавних 
регистара води у главном граду или неком другом административном 
седишту, поставља се питање да ли изводе из тих јавних регистара може 
да оверава јавни бележник који нема канцеларију на подручју општине, 
града или градске општине на којој се налази седиште субјекта који води 
јавни регистар. Према схватању које је прихваћено у упоредном праву, 
сваки јавни бележник може да оверава изводе из јавних регистара неза-
висно од места где се налази његово службено седиште и седиште субје-
кта који је надлежан за вођење одређеног јавног регистра.32 То правило 
треба прихватити и за српско право. У прилог томе првенствено говоре 
разлози практичне природе. Оно не противречи ни важећим нормама 
српског права. Као место обављања нотарске радње овере извода из 
јавног регистра не узима се место где се води јавни регистар већ место у 
којем јавни бележник отискује клаузулу о овери.

27 Видети: Образложење уз Нацрт трећег закона о изменама Савезног закона о 
јавном бележништву и других закона (Entwurf eines Dritten Gesetzes zur Änderung 
der Bundesnotarordnung und anderer Gesetze) од 21. марта 1996, BT – Drucks 13/4184, 
26, http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/ 13/041/1304184.pdf (преглед извршен 29. августа 
2014).

28 У том смислу: P. Limmer, 308.
29 Видети чл. 2 Закона о поступку регистрације у Агенцији за привредне регистре.
30 У упоредном праву ово је општеприхваћено становиште. Видети: H. Arndt, K. Lerch, 

G. Sandkühler, Bundesnotarordnung – Kommentar, Köln 2012, 429–430; P. Limmer,  
307–308; K. Wagner, G. Knechtel, 395; Peter Ries, Robin Melchior, „Das elektronische 
Handelsregister – Auswirkungen für die notarielle Praxis“, Zeitschrift für die notarielle 
Beratungs– und Beurkundungspaxis (NotBZ), 6/2003, 205 и даље.

31 Видети чл. 3, ст. 3 Закона о оверавању потписа, рукописа и преписа.
32 Видети: K. Wagner, G. Knechtel, 393.
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3.4. Одбијање оверавања извода из јавног регистра
За јавне регистре важи начело поверења (поуздања у њихову та-

чност). То значи да се у правном промету узима да је садржина јавних 
регистара истинита и потпуна. Суштина тог начела јесте да трећа лица 
која се у правном промету поуздају у податке из регистра не сносе штет-
не правне последице ако се испостави да су ти подаци били нетачни.33 
Приликом издавања извода, нотар је такође заштићен начелом пове-
рења у јавни регистар. Он није дужан да утврђује да ли је упис у регис-
тар тачан. Посао јавног бележника ограничен је на то да посведочи да се 
подаци у изводу слажу с подацима у регистру.

Међутим, начело поверења штити јавног бележника само ако је са-
вестан, то јест ако не зна и није могао знати да је упис у регистар не-
тачан. Ако је нотар несавестан, односно ако зна или је морао знати да 
је упис у регистар нетачан, он није заштићен начелом поверења у јавни 
регистар. На пример, нотар зна да податак у катастру непокретности о 
томе да на одређеном стану нема терета може бити нетачан јер је дан 
пре увида у катастар сачинио јавнобележнички запис о конституисању 
хипотеке на том стану; или зна да податак о заступнику привредног 
друштва није тачан јер је дан пре увида у јавни регистар оверио одлуку 
надлежног органа привредног друштва о разрешењу директора. У так-
вим ситуацијама јавни бележник је дужан да одбије оверавање извода.34

3.5. Клаузула о овери извода из јавног регистра
Клаузула о овери извода из јавног регистра, осим обавезних елеме-

ната које мора имати свака нотарска клаузула о овери (подаци о пос-
тупајућем јавном бележнику, број под којим је исправа заведена у Упи-
сник о оверама и потврдама, датум оверавања извода, потврда о висини 
наплаћене накнаде за оверу и потпис и печат јавног бележника),35 мора 
садржати и одређене елементе који су за њу специфични.36 То су:

1° Изјава јавног бележника којом потврђује да се извод у потпу-
ности слаже са одређеним ставкама из изворне књиге. – Ова 
изјава ставља се на почетку клаузуле о овери извода из јавног 
регистра.

2° Подаци о јавном регистру и субјекту који га води. – У клаузули о 
овери извода из јавног регистра јавни бележник мора да наведе 

33 За Регистар привредних субјеката видети чл. 3, ст. 1, тач. 2 Закона о поступку 
регистрације у Агенцији за привредне регистре. 

34 У том смислу видети: H. Arndt, K. Lerch, G. Sandkühler, 430; Werner Dieterle, „Die 
Vertretungsbescheinigung gem. § 21 BNotO”, Zeitschrift für das Notariat in Baden-
Württemberg (BWNotZ) 2/1990, 35.

35 Видети чл. 21, ст. 2, тач. 1, 8, 9 и 10 Закона о оверавању потписа, рукописа и преписа 
и чл. 50 Јавнобележничког пословника.

36 Видети чл. 25, ст. 3 Закона о оверавању потписа, рукописа и преписа и чл. 55 
Јавнобележничког пословника.
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тачан назив регистра, као и назив субјекта који је надлежан да 
води тај регистар.

3° Подаци о начину на који је извршен увид у јавни регистар. – Но-
тар је дужан да у клаузули о овери извода наведе место, датум и 
час када је извршио увид у јавни регистар.

За стављање клаузуле о овери извода из јавног регистра важе иста 
правила као и за стављање легализационе клаузуле и клаузуле о овери 
преписа.37

4. ЗАКЉУЧАК

Законом о оверавању потписа, рукописа и преписа из 2014. године 
предвиђене су одређене новине које превентивну правну заштиту у об-
ласти овере извода подижу на виши ниво. Важећим законом је детаљ-
но уређена проблематика овере извода (делимичног преписа) исправе, 
а нарочито формалне и материјалноправне специфичности које се ог-
ледају у стављању напомене о овери извода и на утврђивању смисаоне 
дељивости оргиналне исправе. Осим тога, уређена су и важна питања 
везана за оверу извода из јавних регистара. На тај начин је српско пра-
во, када је реч о оверавању извода, достигло европске правне стандарде 
у области превентивне правне заштите.

Prof. Dr. Dejan B. Đurđević*

THE COMPLIANCE OF SERBIAN LEGISLATION ON 
CERTIFICATION OF EXCERPTS OF DOCUMENTS 

WITH THE EUROPEAN LEGAL STANDARDS IN THE 
FIELD OF PREVENTIVE LEGAL PROTECTION

Summary

The main focus of this paper is to analyze the new statutory rules on no-
tarial certification of excerpts of documents, introduced in 2014 by the Law on 
Certification of Signatures, Manuscripts and Transcripts. The author examines 
the compliance of the existing statutory provisions in Serbia with the profes-
sional standards for notaries in modern European legal systems, and concludes 
that the new rules have brought significant progress in the field of certification 
of excerpts in Serbia and raised the preventive legal protection to a higher level.
Key words: Notary. Certification of excerpts.

37 Види чл. 23 Закона о оверавању потписа, рукописа и преписа.
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Education, Science and Technological Development of the Republic of Serbia.



Проф. др Милена Полојац*

SACRILEGIUM – СВЕТОГРЂЕ НЕКАД И САД

Апстракт

Светогрђе данас није инкриминисанo као посебно кривично дело у 
Кривичном законику Републике Србије. Скрнављење цркава у нашем за-
конодавству кажњава се само као имовински деликт у оквиру тежих 
облика крађе или оштећења туђе ствари. Цркве односно други верски 
објекти се нигде изричито не спомињу као заштитни објекат тих кри-
вичних дела. Верски објекти спомињу се изричито само у случају када су 
предмет уништења у време рата или оружаних сукоба и када предста-
вљају културно добро (члан 383). Такође, верски симболи су објект кри-
вичноправне заштите ако су они извргнути порузи (бласфемија), али 
само онда када се то чини ради изазивања националне, верске и расне 
мржње и нетрпељивости (члан 317).

У раду се скреће пажња на санкционисање светогрђа (sacrilegium) у 
римском праву и у српском средњовековном праву. Римски правни извори 
дају обиман и занимљив материјал који се односи на sacrilegium и који се 
своди углавном на крађу светих ствари из храма. Један део тих норми 
реципиран је у наше средњовековно право.
Кључне речи: Светогрђе. Кривични законик Републике Србије. Римско 

право. Српско средњовековно право.

1. КРИВИЧНО ЗАКОНОДАВСТВО РЕПУБЛИКЕ 
СРБИЈЕ И СВЕТОГРЂЕ

Кривично дело под тим називом не постоји у нашем кривичном 
законодавству данас. Скрнављење цркава и других верских објеката, 
синагога или џамија према нашем кривичном праву није посебно ин-
криминисано. Скрнављење може да буде физичко (на пример, крађа, 
разбојништво или уништење и оштећење сакралних ствари), а може 
да буде вербално (вређање, извргавање порузи, омаловажавање, про-
вокација и сл.) када се говори о бласфемији као једном виду скрна-
вљења.

Акт скрнављења цркава, светогрђе, у нашем законодавству кажња-
ва се само као имовински деликт у оквиру тежих облика крађе или 

* Др Милена Полојац, редовни професор Правног факултета Универзитета у Београ-
ду. Рад је резултат научноистраживачких активности које подржава Министарство 
просвете, науке и технолошког развоја Републике Србије. 
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оштећења туђе ствари. Цркве односно други верски објекти се нигде из-
ричито не спомињу као заштитни објекат тих кривичних дела.1

Верски објекти спомињу се само у случају када су предмет уништења 
у време рата или оружаних сукоба.

Члан 383 – Уништење културних добара
1) Ко, кршећи правила међународног права за време рата или ору-

жаног сукоба, уништава културне или историјске споменике или 
друга културна добра или верске објекте... казниће се затвором 
од три до петнаест година.

2) Ако је радњом из става 1 овог члана уништен објекат који је као 
културно добро под посебном заштитом међународног права, 
учинилац ће се казнити затвором од пет до петнаест година.2

Такође, верски симболи су објект кривичноправне заштите ако су 
они извргнути порузи (бласфемија),3 али само онда када се то чини 
ради изазивања националне, верске и расне мржње и нетрпељивости.

Члан 317 – Изазивање националне, расне и верске мржње и 
нетрпељивости

1) Ко изазива или распирује националну, расну или верску мржњу 
или нетрпељивост међу народима или етничким заједницама које 
живе у Србији, казниће се затвором од шест месеци до пет година

2) Ако је дело из става 1 овог члана учињено принудом, злоста-
вљањем, угрожавањем сигурности, излагањем порузи национал-
них, етничких или верских симбола, оштећењем туђих ствари, 

1 Тешка крађа, члан 204 (2): ...ако вредност украдених ствари прелази износ од че-
тиристо педесет хиљада динара или украдена ствар представља културно добро... 
Објекат овог облика тешке крађе могу бити само покретна културна добра. Оду-
зимање туђе ствари, члан 211 (1): Ко без намере прибављања имовинске користи 
противправно одузме туђу покретну ствар казниће се новчаном казном или зат-
вором до шест месеци. (2) Ако вредност одузете ствари прелази износ од мили-
он и петсто хиљада динара или ствар представља културно добро. Уништење и 
оштећење туђе ствари члан 212 (1): Ко уништи, оштети или учини неупотребљи-
вом туђу ствар... (3) Ако је делом из става 1 овог члана проузрокована штета у 
износу који прелази милион и петсто хиљада динара или је дело учињено према 
културном добру, заштићеној околини непокретног културног добра, односно пре-
ма добру које ужива претходну заштиту, учинилац ће се казнити затвором од шест 
месеци до пет година.

2 Не постоји општеприхваћен, универзалан појам културног добра. Ivana Marković,  
„Uništenje nepokretnih kulturnih dobara – zaštita prema međunarodnom krivičnom 
pravu“, Srpska politička misao, XXIV, 57, 3/2017, 131–147.

3 Само се груба оскрнављења као што су, на пример, вршење нужде или сексуал-
них радњи сматрају бласфемијом, а не и дела с мањим степеном непристојности, 
нпр. улажење неприкладно обучен, у шортсу, мајици са бретелама, са капом или 
с упаљеном цигаретом. Игор Вуковић, „Бласфемија као говор мржње“, Државно-
црквено право кроз векове, Зборник радова са међународне научне конференције 
(ур. Владимир Чоловић и др.), Институт за упоредно право и Православна Митро-
полија Црногорско-приморска, ИИУ Светигора, Београд – Будва 2019, 787.
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скрнављењем споменика, спомен обележја, или гробова, учини-
лац ће се казнити затвором од једне до осам година.

Tаква рестриктивна кривичноправнa заштитa верских објеката с 
правом заслужује критику.4

Савремено европско друштво је дубоко секуларно и заштита рели-
гије још од Француске револуције више није у његовом фокусу јер се од 
тада до данас религиозност сматра искључиво приватном ствари поје-
динца. Кажњавање бласфемије данас се неретко сматра чиниоцем који 
потенцијално може ограничити слободу изражавања, што у либералним 
круговима још више ствара отпор према сличним инкриминацијама.5

Ипак, многа законодавства више пажње посвећују том питању него 
што је то случај са нашим. Поједина законодавства, на пример, немач-
ко, аустријско, швајцарско, кажњавају скрнављење сакралних предмета 
који се користе у богослужењима (олтар, меноре), као посебно кривич-
но дело.6

4 Треба дело из члана 383 упоредити и повезати са делом изазивања националне, 
расне и верске мржње и нетрпељивости... „Шта је овде спорно? Најпре то што се 
нигде (мисли се на члан 317) не помиње уништење верских, или макар само кул-
турних, објеката. Чак се не помиње ни скрнављење, које се истини за вољу помиње 
код ’споменика, спомен обележја или гробова.’ Јасно је да је кривичноправна заш-
тита од скрнављења гробова заиста нужна након свих искустава и догађаја који су 
се одигравали на Косову и широм бивше Југославије, али шта је са скрнављењем 
верских објеката, који свакако имају веће значење за ширу популацију него скрна-
вљење гробаља. Наравно, сасвим је могуће да се под појмом ’споменика или спо-
мен обележја’ могу подвести и верски објекти, али зашто је потребно тако широко 
тумачење, зар није боље у закону дикретно поменути и ’верске објекте’, поготову 
ако се ради о објектима који немају неки посебан културно-историјски значај, али 
имају верски значај. Нека мала црква не мора имати неки велики, посебан кул-
турно-историјски значај, али, након њеног евентуалног паљења (рушења) верници 
се могу осећати итекако уплашено, па већ сама та чињеница може имати одгова-
рајући значај у смислу поруке: ’одлазите одавде’. У ставу 2, помиње се излагање 
порузи националних, етничких или верских симбола, нпр. писање графита. Биће 
кажњен исто као и онај ко запали тај исти објект, што је апсурд. Са друге стра-
не, зар се није могло ставити у законски текст верски објекат, а не верски симбол. 
Богомоље, тј. верски објекти свакако заслужују посебнију крвичноправну зашти-
ту, заслужују да у кривичном законику буду посебно и изричито поменути.“ Jован 
Ћирић, „Богомоље у пламену“, Државно-црквено право кроз векове, Зборник радова 
са међународне научне конференције (ур. Владимир Чоловић и др.), Институт за 
упоредно право и Православна Митрополија Црногорско-приморска, ИИУ Свети-
гора, Београд – Будва 2019, 804–807.

5 „Dok god krivično delo uvrede zaslužuje da predstavlja krivično nepravo, i dok se u 
uporednom zakonodavstvu od uvredljivih ispada štite npr. državna znamenja, postoje 
dovoljni razlozi da se od vređanja zaštite i verski sadržaji koji grade temelj identiteta na 
kojem društvo počiva.“ Igor Vuković, „Blasfemija i krivično pravo – sloboda izražavanja 
naspram vređanja religioznih osećanja“, Crimen 3/2018, 263. Takođe, Igor Vuković, 
„Blasfemija i krivično pravo – uporedno zakonodavstvo i judikatura“, Crimen IX, 2/2018, 
133–154.

6 Игор Вуковић, „О унапређењу кривичноправне заштите слободе вероисповести у 
српском и црногорском праву“, Религија, политика, право, Београд – Будва 2015, 
110–111.
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У тексту који следи осврнућемо се на историју регулисања тог кри-
вичног дела у римском праву као и на утицај које је оно имало на српско 
средњовековно право.

2. SACRILEGIUM У РИМСКОМ ПРАВУ

У класичном римском праву sacrilegium је крађа свете ствари, res 
sacra, из храма.7 Касније је то дело добило значење отпадништва од 
Христовог учења и непослушности према императору (Codex Just. 9.29). 
Затим су се изгубиле јасне правнотехничке границе између појединих 
облика светогрђа.

Светогрђе је инкриминисано у посебном наслову Паулових Сентен-
ција. Најпознатије дело познокласичног правника Паула намењено на-
стави и подучавању заслужује посебну пажњу иако то није ни највећи 
ни најоригиналнији његов рад, али је свакако био најутицајнији, на-
рочито у посткласичном периоду. Изричито је спомињан у једној Кон-
стантиновој конституцији,8 а такође и у Закону о цитирању,9 у којима 
се уређује могућност коришћења тог дела на судовима. Иако намењен 
настави, због сажетости и једноставности коришћен је у раду судова. 
Последња, пета књига списа односи се на кривично право. Овде је ин-
криминисано дело светогрђа. Већи број романиста заступа тезу да су 
Паулове Сентенције у ствари посткласична компилација која је наста-
ла избором из различитих Паулових дела или чак дела различитих кла-
сичних правника.10 У сваком случају, извесно је да је оригинални текст 
Паулових Сентенција у посткласичном раздобљу скраћиван и прерађи-
ван према тадашњим потребама и приликама.11 Делови Паулових Сен-
тенција коришћени су у посткласичним збиркама правничког права: 
Collatio legum Mosaicarum et Romanarum, Fragmenta Vaticana, Consultatio 
veteris cuiusdam iurisconsulti. Осим тога, велики делови тог Пауловог 
дела, уз скраћивања, увршћени су у тзв. варварске законике, нарочито 
у Lex Romana Visigothorum. Текст Сентенција којим данас располажемо 
резултат је тих посткласичних интервенција и он чини једну шестину 
оригиналног списа. 12

7 Tempeldiebstahl – крађа у храму, Tempelraub – разбојничка крађа у храму, Der Kleine 
Pauly, Lexikon der Antike in fünf Bänden, Band 4, Deutscher Taschenbuch Verlag GmbH 
& Co. KG, München 1979, 1490.

8 У којој је речено да се потврђују сва Паулова дела, а затим се посебно истичу 
Сентенције, Codex Theodosianus (даље: C. Th.) I, 4,2 (based upon the Latin text of 
Mommsen and Meyer’s edition, Berlin 1905, https://droitromain.univ-grenoble-alpes.fr, 
10. 9. 2020).

9 Након што се потврђују дела најугледнијих правника из тзв. Сената мртвих у којем 
је и Паулус, опет се изричито спомињу Паулове Сентенције, C. Th. I, 4,3. 

10 M. Horvat, Rimska pravna poviest, Zagreb 1943, 155.
11 А. Маленица, Римско право, Нови Сад 2007, 83.
12 H. F. Jolowicz, B. Nicholas, Historical Introduction to the Study of Roman Law, Cambridge 

1972, 457.
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Pauli Sententiae, 5.19 De sacrilegis: 1. Qui noctu manu facta prae-
dandi ac depopulandi gratia templum inrumpunt, bestiis obiciuntur: si 
vero per diem leve aliquid de templo abstulerint, vel deportantur honesti-
ores vel humiliores in metallum damnantur. (Ако неко скупи гомилу 
људи ради пљачке и отимања те ноћу провали у храм, треба га 
осудити на смрт бацањем зверима. Ако међутим по дану однесе 
нешто мање вредно из храма, треба га, ако је из виших слојева, 
послати у прогонство, а ако је из нижих, биће осуђен на казну 
рада у рудницима.)

У књизи четрдесет осмој Јустинијанових Дигеста, која се једина 
поред четрдесет седме односи на јавне деликте, у наслову тринаестом, 
светогрђе је инкриминисано заједно са проневером државне имовине 
(D.48.13. Ad legem Iuliam peculatus et de sacrilegis et de residuis).

D.48.13.7 (6) Ulpianus libro septimo de officio proconsulis: Sacrilegii 
poenam debebit proconsul pro qualitate personae proque rei condicione 
et temporis et aetatis et sexus vel severius vel clementius statuere. Et scio 
multos et ad bestias damnasse sacrilegos, nonnullos etiam vivos exussi-
sse, alios vero in furca suspendisse. Sed moderanda poena est usque ad 
bestiarum damnationem eorum, qui manu facta templum effregerunt et 
dona dei in noctu tulerunt. Ceterum si qui interdiu modicum aliquid de 
templo tulit, poena metalli coercendus est, aut, si honestiore loco natus 
sit, deportandus in insulam est. (Превод: Проконзул треба да уста-
нови казну за светогрђе, тежу или лакшу зависно од статуса, доби 
и пола лица, природе ствари и времена. И знам да су многи за 
светогрђе (sacrilegium) осуђени на (смртну казну) бацања зверима, 
неки су чак живи спаљивани, а други обешени. Али казна треба 
да буде одмерена тако да се зверима предају они који упадају у 
храмове и односе дарове боговима ноћу. Остали, ако неко нешто 
дању односи из храма, нека буде осуђен на рад у рудницма или, 
ако је рођен вишег статуса, нека буде депортован на острво.)

Овај Улпијанов текст санкционише светогрђе у основи на сличан 
начин као и Паулов у Сентенцијама, али је детаљнији и у већој мери на-
челан јер набраја све факторе који утичу на врсту и висину казне. Пре-
судан критеријум за тежину казне је да ли је дело почињено дању или 
ноћу. А на врсту казне такође утиче статус починиоца. Као критеријуми 
за одмеравање казне спомињу се доб и пол лица, али о томе текст ништа 
одређено не говори.

У следећем Пауловом фрагменту прави се разлика између светих 
ствари за јавне обреде, sacra publica, и светих ствари за приватне обреде, 
sacra privatа,13 јер се светогрђе односи само на скрнављење sacra publica:

13 Изрази sacra publica и sacra privata означавају јавне и приватне религијске обреде, 
како произлази из тумачења филолога и граматичара Феста, 245: „Publica sacra quae 
publicо sumptu pro populo fiunt, quaeque pro montibus pagis curiis sacellis, at privatа quae 
pro singulis hominibus familiis gentibus fiunt.“ О јавним и приватним обредима више 
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 D.48.13.11 (9) pr-1 Paulus libro singulari de iudiciis publicis: Sacri-
legi capite puniuntur.  1. Sunt autem sacrilegi, qui publica sacra compila-
verunt. At qui privata sacra vel aediculas incustoditas temptaverunt, am-
plius quam fures, minus quam sacrilegi merentur. Quare quod sacrum 
quodve admissum in sacrilegii crimen cadat, diligenter considerandum 
est. (Они који чине светогрђе кажњавају се смртном казном. Они 
су светогрдници који пљачкају свете ствари за јавне обреде. А они 
који посежу за светим стварима за приватне обреде или за малим 
светилиштима која нису чувана кажњавају се теже него лопови, а 
блаже него светогрдници. Због тога треба пажљиво имати у виду 
о којој врсти свете ствари је реч и да ли се дело може сматрати 
кривичним делом светогрђа.)

Посебно је интересантан и инвентиван случај крађе из храма који 
описује Марцијан . Младић из вишег сталежа је унео ковчег у храм 
сакривши у њему човека који је затим покрао храм:

D.48.13.12 (10).1 Marcianus libro primo iudiciorum publicorum 
Divus Severus et Antoninus quendam clarissimum iuvenem, cum in-
ventus esset arculam in templum ponere ibique hominem includere, 
qui post clusum templum de arca exiret et de templo multa subtrahe-
ret et se in arculam iterum referret, convictum in insulam deportave-
runt. (Божански Север и Антонин су младића из вишег сталежа 
(clarissimi), који је ковчег у којем је био затворен човек ставио у 
храм, који је, након што се храм затворио, изашао из ковчега и из 
храма укарао многе ствари и ушао поново у ковчег, након осуде 
депортовали на острво.)

Иако је овде реч о саучесничкој крађи, из текста је видљиво само 
то да је у том поступку осуђен младић из вишег сталежа депортацијом. 
Текст не говори ништа о евентуалној санкцији за човека који је извр-
шио крађу сакривен у ковчегу.

Наведени текстови преузимани су уз модификације и скраћивање у 
византијске збирке, а затим и у српско средњовековно право.

3. О ЦРКВЕНИМ ЛОПОВИМА У 
ЗАКОНОПРАВИЛУ СВЕТОГА САВЕ

Oдредбе о крађи у цркви су у Савино Законоправило преузете по-
средно из Јустинијанових Дигеста уз скраћивање, парафразирање и мо-
дификовање:

Законоправило, глава 47, грана 2, глава 2: Казна за црквеног 
лопова бива или лакша или тежа, зависно од тога о каквом се 

у А. Маленица, 2014а, 15–23. У тексту из Дигеста ти се изрази употребљавају у 
значењу „свете ствари за јавне обреде“ и „свете ствари за приватне обреде“. 
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лицу ради, и зависно од кривице, и времена, и узраста и природе, 
јер неки бивају предавани зверима, неки бивају спаљени а неки 
вешани. Одмерена казна је она када се зверима предаје ноћни 
црквени лопов; дневном је нешто лакша, јер онога који дању 
краде цркву, шаљу у заточење на копање златне руде.14 А лопови 
часних и великих цркава бивају посецани мачем. Црквени лопови 
су они који велике јавне цркве краду, а они који особне и мале 
цркве које нису чуване – ако такве, дакле, краду, мање се, наравно, 
кажњавају од црквених лопова, а више од обичних лопова који 
краду.15 Спољни човек који краде цркву кажњава се казном за 
црквеног лопова. А онај коме је поверено да чува и пази цркву, 
ако узме нешто из ње, не подлеже том закону. Уколико неко стави 
човека у ковчег и положи ковчег у цркву, па ако тај изашавши из 
ковчега покраде нешто црквено, кривица за црквену крађу равна 
је и за саучесника који је унео ковчег у цркву, јер ће се имовина 
узета од цркве, од њих потраживати.16

Могу се уочити неке интересантне и важне разлике у односу на тек-
стове из Јустинијанових Дигеста. У Законоправилу је предвиђено извр-
шење смртне казне мачем у случају крађе у великим црквама („А лопови 
часних и великих цркава бивају посецани мачем“). Такав вид извршења 
смртне казне се у Дигестама не спомиње.

Такође, случај крађе у цркви коју причини човек сакривен у ковчегу 
разликује се у неким упечатљивим елементима од Марцијановог фраг-
мента из Дигеста. У Законоправилу се за саучеснике, младића који је 
унео ковчег у цркву и човека који је из ковчега изашао и покрао пред-
мете предвиђају само имовинске последице, док се у тексту из Дигеста 
говори о депортацији која, према свему судећи, погађа само младића из 
вишег сталежа који је унео ковчег у цркву.

Из овог текста може се закључити да су саучесници дужни само да 
врате украдене ствари. Казна није изричито предвиђена. То је необич-
но. Нарочито када се има у виду да су за остале облике крађе из цркве 
предвиђене тешке казне у распону од смртне казне, која се извршава на 
различите начине до тешког рада у руднику. Зато се не чини вероват-
ним да је само повраћај ствари једина санкција за саучеснике. Вероват-
но је да је текст тако скраћен и модификован да је испустио да предвиди 
казну за починиоце.

Ако је судити према формулацији о враћању украдених ствари, у За-
коноправилу саучесници једнако одговарају. Тај принцип је доминирао 
у византијским изворима, мада је било изузетака.17 Законоправило као 

14 D.48.13.7 Ulpianus libro septimo de officio proconsulis.
15 D.48.13.11 pr-1 Paulus libro singulari de iudiciis publicis.
16 D.48.13.12.1 Marcianus libro primo iudiciorum publicorum.
17 „Може се закључити да је за акцесорне облике саучесништва (подстрекавање и 

помагање) средњовековно српско право примењивало два различита принципа 
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главног учиниоца сматра човека сакривеног у ковчег, а као саучесника, 
подстрекача и помагача сматра младића из виших слојева који је ков-
чег унео у цркву. Овде се чини правичним усвојени принцип о једнаком 
кажњавању јер је улога оба лица у деликту је једнако важна. Чак изгледа 
да је улога подстрекача и помагача већа, што се види и из оригиналног 
текста из Јустинијанових Дигеста у којем се спомиње само кажњавање 
младића помагача, и то депортацијом. Ако би за саучеснике била пред-
виђена новчана казна, глоба, онда се може поставити питање да ли ту 
казну плаћају заједно или сваки појединачно мора да плати прописану 
казну. Све су то дилеме на које се у поменутом тексту не дају одговори.

Посебно је питање избора текстова који су реципирани. Можемо се 
свакако запитати да ли је наведени Марцијанов текст, који је без сумње 
интересантан и живописан, био баш учестали случај крађе у цркви.

Следеће важно питање је како су фрагменти из Јустинијанових Ди-
геста доспели у Законоправило? Свакако посредством Византије јер је 
познато да је Србија у контакт с римским правом први пут дошла по-
средством Византије те да је у Византији оригинални текст Јустинијано-
ве кодификације превођен, скраћиван, парафразиран и интерпретиран.

Наш канониста Никодим Милаш истицао је да су одредбе римског 
права, осим канона, биле извор за црквено право.18 Он указује на ви-
зантијски зборник из 7. века у којем су сакупљене одредбе из Јустинија-
нове кодификације које се тичу црквених питања под називом Collectio 
constitutionum ecclesiasticarum, или Paratitla, односно Collectio tripartita.19 

кажњавања. Према једном, саучесници су кажњавани исто као и главни извршилац. 
Према другом, за њих је прописивана засебна, углавном блажа казна. Први принцип 
је убедљиво доминирао у ромејским изворима, али је и тамо било изузетака, који се 
могу сврстати у две категорије. Код првих се саучесник кажњава блаже јер је његово 
дело индивидуално мање озбиљно од преступа главног учиниоца (на пример, 
отмица жене); код других разлика у казни произлази из разлике у сталешком 
положају главног и акцесорног учиниоца (на пример, положај роба-помагача код 
истог кривичног дела). Док се за прву врсту изузетака може рећи да представља 
показатељ развоја у тадашњем кривичном праву у смеру балансирања казне и 
доприноса делу, друга представља само једну од бројних манифестација сталешке 
неједнакости карактеристичне за средњи век.“ Нина Кршљанин, „Саучесништво 
у средњовековном српском праву“, 125 година од рођења Александра Васиљевича 
Соловјева (ур. Зоран С. Мирковић, Нина Кршљанин), Београд 2016, 180.

18 „Поред канона за црквено право имају првоступно значење извора законске 
одредбе римскога права. Већ у почетку цркве, кад римски цареви још нијесу били 
ни хришћани, чланови цркве пазили су у свима својим ванцрквеним пословима 
односне прописе римскога права. Кад су послије ти цареви исповиједали 
хришћанску вјеру и као такви развијали свој законодавни рад, значење римскога, 
односно грчко-римскога права постало је још јаче у цркви.“ Јустинијанове Новеле 
су најважнији извор црквеног права (посебно новела 123, која се по садржају своме 
може сматрати Црквеним законом, као и новела 137).

19 „Све одредбе у Јустинијановим зборницима (Институцијама, Дигестама, Кодексу 
и Јустинијановим новелама), које се тичу црквених питања, сакупљене су биле 
у првој поли VII вијека у један засебни законски зборник, који се у латинском 
пријеводу зове: Collectio constitutionum ecclesiasticarum, или Paratitla; а ради 
тога, што је тај зборник подијељен на три дијела, од којих у првоме су закони из 
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На ту грчку збирку указује и наш угледни канониста руског порекла 
Сергије Троицки. Он се бавио питањем односа између Collectio tripartita 
и главе 47 Законоправила.20

Collectio tripartita је колекција анонимног аутора састављена од 
сажетака на грчком језику фрагмената из Јустинијанове кодификације 
који се односе на религијске и црквене теме. 21 Позната још и под именом 
Collectio constitutionum ecclesiasticarum, тј. избор црквених конституција, 
она представља суплемент, у форми апендикса, уз Синтагму канона 
14 наслова. Садржи текстове који оригинално представљају норме 
грађанског, а не канонског права.

Збирка је добила име по томе што је подељена на три дела. У 
првом делу су норме из прве књиге Јустинијановог Кодекса, наслови 
1–13, с поднасловима. У тим поднасловима узимане су у обзир и друге 
књиге Кодекса као и Новеле. То нису само сажеци норми, него има и 
аутентичних текстова из конституција које су писане на грчком.

У другом делу, који је мањи, налазе се норме из Дигеста (Пандекта) 
које се односе на ius sacrum. Мањи број норми преузет је и из 
Институција. Те норме су из паганског периода и односе се на паганске 
храмове. Зато су узети само они фрагменти који су се аналогијом могли 
применити на хришћанску цркву и правне односе у њој.

Трећи део садржи новеле Јустинијана и његовог непосредног на-
следника Јустина II. Може се сматрати да је целокупна збирка настала 
негде око 580. године.22

Према Троицком, глава 47 Законоправила не садржи комплетну 
збирку названу Collectio tripartita, већ отприлике осми део те збирке. 
Преузете су само неке главе, и то делимично. Троицки закључује да то 
није дело српског компилатора и/или преводиоца него да је постојао 
грчки скраћени оригинал те збирке који је приредио грчки компилатор 
и који је био сједињен с канонима из Номоканона у XIV титула.23

Јустинијанова Кодекса, у другоме извадци из Институција и Дигеста, а у трећем 
дијелу Јустинијанове Новеле о цркви, зове се још овај зборник: Collectio tripartita. 
Сав овај зборник ушао је у састав прве редакције Номоканона XIV титула поред 
канонског његовога дијела. Овај зборник саставља 44. главу печатане слов. 
Крмчије.“ Никодим Милаш, Црквено казнено право, Мостар 1911, 36, фн. 2.

20 Навео је прецизније у прилогу трећем (преглед глава и других одељака Крмчије), 
каква је веза између Јустинијановог законодавства и појединих одредаба из главе 
47. Он је означио из којег дела Јустинијанове кодификације и с којег места су 
одредбе преузете у облику извода. С. Троицки, „Како треба издати Светосавску 
крмчију (Номоканон са тумачењима)“, САН, Споменик CII, Одељење друштвених 
наука, Нова серија 4, Београд 1952, 85–87.

21 J. H. A. Lokin, „The Study of Byzantine Law in the Netherlands“, Tijdschrift voor 
Rechtsgeschiedenis/Legal History Review, 61, 3/1993, 325 и даље.

22 Collectio tripartita, Justinian on Religious and Ecclesiastical Affairs (ed. N. van der Wal, B. 
H. Stolte), Egbert Forsten, Groningen, 1994, Preface XIII etc.

23 Троицки упоређује главу 45 Законоправила и главу 47 које су преузете из Јустинија-
новог законодавства. У већини случајева нема понављања. Малобројни случајеви 



96 Милена Полојац

У збирци Collectio tripartita налазе се два фрагмента која су 
реципирана у Законоправило, и то Улпијанов фрагмент о светогрђу тј. 
скрнављењу цркава (D.48.13.7), који је у ову збирку уврштен под бројем 
52, и живописни случај саучесничке крађе из цркве описан у Марција-
новом фрагменту (D.48.13.12.1) коју почине младић вишег порекла и 
човек сакривен у ковчег па унет у цркву, под бројем 5524.

Реципирана верзија у Законоправилу Светог Саве разликује се и 
од Јустинијанових Дигеста и од фрагментa из грчке збирке. Тако се, на 
пример, кључна реч „депортација“, то јест казна депортације за човека 
који изашавши из ковчега покраде цркву уопште не спомиње у Законо-
правилу.

4. ЈУСТИНИЈАНОВ ЗАКОН И ЗАКОН ЦАРА 
КОНСТАНТИНА ЈУСТИНИЈАНА

Јустинијанов закон, као византијско-српска компилација, нашао је 
своје место у укупном законодавству цара Стефана Душана. „Јустинија-
нов закон је невелика правна компилација настала избором, а често и 
преиначењем норми из различитих правних извора, претежно визан-
тијских, од којих се неки заснивају претежно (Еклога, Прохирон) или 
чак искључиво на римском праву (Василике). Највећи број одредаба 
потиче из Земљорадничког закона. Ту је затим Еклога Лава III Сиријца 
(717–741) која је карактеристична по телесним казнама, посебно казни 
сакаћења, у чему одступа од римског права. Следећи извор је Прохи-
рон Василија I Македонца (између 870. и 879. године), који је настао на 
темељу грчких превода и коментара Јустинијанових Институција. При-
хирон је већим делом преведен у средњовековној Србији и као Градски 
закон је нашао своје место у Законоправилу св. Саве. То су такође и Ва-
силике Лава VI Мудрог (886–912), као и новеле византијских царева.“25

Сматра се да је њена улога била да надопуњује постојеће законодав-
ство и правне обичаје.26

понављања „дају се објаснити непажњом компилатора грчког оригинала 47 главе 
К. Овај је компилатор користио се грчким зборником, у ком је Collectio tripartita 
већ била укључена у састав Номоканона у XIV титула, што доказује почетак трију 
глава I гране 47 главе К. Одавде се види, да је компилатор искористио текст, у коме 
су одредбе Јустинијановог законодавства биле сједињене са канонима, тј. текстом 
Номоканона у XIV титула, али, вероватно, пре-Фотијевске редакције, јер у 47 глави 
К нема ни једног позивања на Јустинијанове Институције, док у Фотијевом номо-
канону таквих позивања имамо 9.“ С. Троицки, 1952, 87.

24 Collectio tripartita, 1994, 103–104. Други део збирке има укупно 97 фрагмената. 
25 Биљана Марковић, Јустинијанов закон, средњовековна византијско-српска правна 

компилација, Српска академија наука и уметности, Одељење друштвених наука, 
извори српског права XV, Београд 2007, 32–41.

26 „Њиме се регулишу правни односи у оквиру више правних области, те обухвата 
грађанско и кривично право, брачно и наследно, облигационо право и судски пос-
тупак. Из сваке од тих области и у старијој и у млађој рукописној редакцији постоји 
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Скоро сви рукописи старије редакције27 имају једнаку правну садр-
жину и једнак редослед чланова. O крађи из цркве говори се у чл. 28. 
Њиме се предвиђају казне ослепљивања и смуђења:

Јустинијанов закон, чл. 28. атонског рукописа: „Ако ко украде 
нешто из цркве или по ноћи или по дану, да се ослепи. Ако ли на 
двору што црквено украде, да се бије и осмуди и протера из тога 
места.“28

Ова одредба с карактеристичним телесним казнама потиче из Ек-
логе. Нема разлике између крађе из цркве ноћу или дању као што је то 
случај са текстовима који потичу из Јустинијанових Дигеста. У оба слу-
чаја лопов се ослепљује ако је реч о крађи из цркве, односно осмуђује и 
протерује ако то учини на двору. Та одредба је могла по аналогији бити 
примењивана и на гробокрадице.

Законодавство цара Душана је, за разлику од Законоправила Све-
тог Саве, претрпело доста измена у каснијем времену, а то се односи и 
на тзв. Јустинијанов закон. У рукописима млађе редакције законодав-
ства цара Стефана Душана постоје бројне промене у односу на рукописе 
старије редакције. Првобитна три правна текста, тзв. Codex tripartitus 
(Синтагма Матије Властара у скраћеној верзији, Закон цара Јустинија-
на и Душанов законик) преиначена су у два правна текста, тзв. Codex 
bipartitus који сада чине Закон цара Константина Јустинијана и Душа-
нов законик.29

У овом проширеном Јустинијановом закону, сада названом по 
најважнијим византијским царевима Константину и Јустинијану, додате 
су одредбе чије је порекло углавном у Синтагми Матије Властара. Изаб-

само једно или неколико правила, што ни издалека није могло бити довољно за 
практичну примену, а поготово за судску праксу. Осим тога, када се цео законски 
текст пажљиво ишчита, намеће се закључак да су та правила и појединачно имала 
допунску улогу. Њима се допуњују, прецизирају или мењају неке одредбе писаног 
или обичајног права које се не налазе у оквиру Јустинијановог закона.“ Ibid., 41.

27 До новијег времена сачувано је 25 рукописа Душановог законодавства насталих 
између последње деценије 14. века и почетка 19. века. Јустинијанов закон налази-
мо у 22 рукописа (нема га у Струшком и Студеничком рукопису). Осам рукописа 
спада у старију редакцију (Атонски, Хиландарски, Ходошки, Бистрички, Бараљски, 
Призренски, Шишатовачки и Раковачки). Петнаест рукописа спада у млађу редак-
цију (Раванички, Софијски, рукопис Борђошких, Текелијин, Стратимировићев, 
Ковиљски, Паштровски, Патријаришијски, Карловачки, Грбаљски, Вршачки, По-
пиначки, Јагићев, Богишићев, Руднички рукопис, који је изгорео у пожару приликом 
немачког бомбардовања Београда 6. априла 1941. године). Рукопис Борђошких, који 
ће бити предмет анализе и који је преведен на модеран српски језик, један је од ру-
кописа млађе редакције. Спада у групу северносрпског огранка, и то у новију (под-
новљену верзију). Постоје два огранка млађе редакције, приморски и северносрпски 
огранак. Овај други има пак две верзије, старију и новију (подновљену). Ibid., 7–8.

28 Превод са српскословенског Б. Марковић, 36, фн. 55.
29 Закон цара Јустинијана добија назив Закон цара Константина Јустинијана и тако 

се велики византијски цареви Константин и Јустинијан спајају у једну имагинарну 
личност. Ibid., 27.



98 Милена Полојац

ране одредбе су углавном прерађене и поједностављене.30 Прописи се од-
носе на скрнављење гробова, али се узгред спомење крађа из цркве. Текст 
Закона Константина Јустинијана према препису Борђошких гласи:31

Закон царски, 7632: 
Онај који из гроба неку ствар узме исти је као лопов црквени.

ЗАКЉУЧАК

Светогрђе данас није инкриминисанo као посебно кривично дело у 
Кривичном законику Републике Србије. Скрнављење цркава се у нашем 
законодавству кажњава само као имовински деликт у оквиру тежих об-
лика крађе или оштећења туђе ствари (када је вредност украдене ства-
ри велика или када представља културно добро). Цркве и други верски 
објекти се нигде изричито не спомињу као заштитни објекат тих кри-
вичних дела. Верски објекти спомињу се изричито само у случају када 
су предмет уништења у време рата или оружаних сукоба и када пред-

30 „Грађа која је преузета из Синтагме је непотпуна, неки делови су испуштени, а 
неки скраћени или преиначени. Није било никаквог механичког преписивања или 
преузимања текста. Изабране одредбе су углавном прерађене и поједностављене. 
Постоје грешке не само у преписивању него и у формулацијама, јер неке норме 
нису биле јасне преписивачу, било због тога што нису примењиване или што су 
одударале од начина живота у то време.“ Ibid., 40.

31 „Препис Борђошких је типичан представник карловачке верзије Душановог 
законодавства. Састоји се из садржаја Закона Константина Јустинијана и 
Душановог законика на почетку, Српског летописа до 1638 и текстова Закона 
Константина Јустинијана и Душанова законика. Због губитка првог листа садржај 
је сачуван од 47. члана Закона Константина Јустинијана. У рукопису се препознају 
две писарске секције – садржај је писао један писар, а сав остали текст други, 
препознат као даскал Максим, један од преписивача рачанске школе. Према 
воденим знацима рукопис је преписан око 1703–1710. године. Рукопис је добио 
назив по познатој српској породици из Сомбора, у чијем се власништву налазио. 
Према предању које се у породици чувало, рукопис је донет из њихове постојбине 
у Старој Србији приликом пресељења у Хабзбуршку монархију. То зацело неће 
бити тачно јер је рукопис, као што је већ истакнуто, несумњиви представник оне 
скупине преписа ДЗ који су настали у српској средини под аустријском влашћу. 
Последњи од Борђошких који је имао књигу био је Лазар, школски надзорник 
из Загреба. Он је 1941, пред сам почетак рата у Југославији, обзнанио намеру да 
своју драгоценост прода некој културној или научној установи. Ратне прилике 
принудиле су га да одложи остварење свог наума, али не и да од њега одустане. 
Матица српска откупила је рукописи 1949. и данас се чува у њеној библиотеци 
[сигн: PP III 2 (PP 176–352 А 19) – 52364].“ Душанов законик, приредио Ђорђе 
Бубало, Завод за уџбенике, Београд 2010, 49–50.

32 Превод са српскословенског Б. Марковић, 2007, 130. Комплетан члан 76 гласи: 
Ако ко краде гробове, ако буде дошао са оружјем, смрћу да умре, а прво да буде 
мучен. Ако ли (дођу) без оружја, у тамницу да се баце, или да копају руду. И ономе 
који мртве у гробу свлачи да се руке одсеку. Не смеју се мошти или кости умрлога 
преметати, него је довољно у време полагања пренети (их). И не треба сахрањивати 
(никога) тамо где су мошти или кости мученичке. Нико из гроба да (се не) преноси 
осим (по) царевом наређењу да (се) на тајно место пренесе. Онај који из гроба неку 
ствар узме исти је као лопов црквени.
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стављају културно добро (члан 383). Такође, верски симболи су објект 
кривичноправне заштите ако су они извргнути порузи (бласфемија), 
али само онда када се то чини ради изазивања националне, верске и 
расне мржње и нетрпељивости (члан 317).

У раду се скреће пажња на санкционисање светогрђа у римском 
праву и у српском средњовековном праву. Римски правни извори дају 
обиман и занимљив материјал који се односи на sacrilegium. У класич-
ном римском праву sacrilegium је крађа свете ствари, res sacra, из храма.

Текстови из Јустинијанових Дигеста преузимани су уз модифика-
ције и скраћивање у византијске збирке, а затим и у српско средњове-
ковно право. То се односи пре свега на Законоправило Светога Саве, 
где се скрнављење цркава (у виду крађе и разбојништва) санкционише у 
глави 47 заједно с одредбама о крађи. У тзв. Јустинијановом закону (чл. 
28, атонски рукопис) и у новој редакцији тог закона под називом Закон 
цара Константина Јустинијана (чл. 76, рукопис Борђошких) видљив је 
утицај византијског права јер се на црквене лопове примењују казне ос-
лепљења и смуђења.
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Prof. dr Milena Polojac*

SACRILEGE NOWADAYS AND IN THE PAST

Summary

Sacrilege is not punished as a separate criminal offence in the Serbian 
Criminal Code. Churches and other sacral buildings are protected in case of 
patrimonial delicts (Aggravated Theft, art. 204 (2), Destruction or Damage of 
Another’s Object, art. 212). They are protected in war and conflicts if they can 
be considered cultural property (Destroying Cultural Heritage, art. 383). In case 
of blasphemy, sacral symbols are protected only if their violation provokes reli-
gious, racial and national hatered (art. 317).

* Milena Polojac, PhD, Full Professor of Law, Faculty of Law University of Belgrade. This 
article is the result of scientific research activities supported by the Ministry of Education, 
Science and Technological Development of the Republic of Serbia. 
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In Roman law sacrilegium is considered to be the crime of violation of 
churches by theft res sacra (D. 48.13). The penalty depended on the status, age 
and sex of the person delinquent. The circumstances concerning the crime are 
of a great significance as well: the object of the crime (a big temple or a small 
church), the value of the object (a god’s offerings of high value or an article of 
moderate value) way it was perpatuated (armed, in a band, or without arms) 
and the time when it was perpetuated (by day or by night). Death penalty for 
more severe crimes was executed in different forms: ad bestias, by burning alive, 
or haniging. Less severe sacrilegia were punished by working in the mines (ad 
metallum) or deportation to an island (deportatio in insulam).

The reception of Roman law into Serbian medieval texts was indirect, 
through certain Byzantine compilations (Collectio tripartita, Ecloga).

The provisions associated with Roman law could be found in the Nomocan-
on (Zakonopravilo) of Saint Sava, the oldest Serbian source of Roman-Byzan-
tine law, specific slavonic compilation and variation of Byzantine nomocanons 
from the beginning of 13th century (chapter 47). So called Justinian’s Law (in 
the old version of the legislation of Tsar Dušan), and the so called Constantine 
Justinian’s Law (in the new version of the legislation of Tsar Dušan) are influ-
enced by pure Byzantine law (art. 28, art 76).
Key words: Sacrilege. Serbian Criminal Code. Roman law. Serbian medieval 

law.
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UGO VORI O TURISTIČKOM PUTOVANJU U 
USLOVIMA PANDEMIJE COVID-19: UREDBA O 

PONUDI ZAMENSKOG PUTOVANJA

Apstrakt

Uredba o ponudi zamenskog putovanja je interventni propis kojim je Vla-
da Republike Srbije contra legem pokušala da zaštiti ekonomske interese orga-
nizatora turističkih putovanja u uslovima pandemije bolesti izavane virusom 
SARS-COV-2. Uredbom je izvršena socijalizacija rizika ekonomske propasti 
organizatora putovanja. Taj rizik je prebačen na putnike koji su već platili ugo-
vorena putovanja koja su otkazana zbog pandemije. Vlada je putniku ostavila 
dve mogućnosti: da prihvati ponudu zamenskog putovanja, to jest sporazumnu 
izmenu sadržine punovažnog ugovora, ili da raskine ugovor. Međutim, putnik 
koji optira za raskid ne može da zahteva povraćaj plaćenog iznosa, što bi inače 
mogao po pravilima ugovornog i potrošačkog prava, nego je dužan da organi-
zatoru turističkog putovanja ostavi plaćeni iznos, to jest da mu efektivno odo-
bri beskamatni zajam u tom iznosu, s rokom otplate do sredine januara 2022. 
Time je sprečeno da veliki broj putnika istovremeno traži povraćaj datog od 
organizatora putovanja. Vlada je propustila da u ovaj interventni propis ugra-
di bilo kakve zaštitne mehanizme za putnika: na primer, da detaljno propiše 
uslove koje mora da ispunjava zamensko putovanje ili da posebno uredi položaj 
putnika koji i sami imaju finansijske probleme izazvane krizom (recimo, ostali 
su bez radnog mesta ili redovnih prihoda) i zbog toga nisu u poziciji da krediti-
raju organizatora putovanja.
Ključne reči: Interventni propisi. Uredba o ponudi zamenskog putovanja. Ote-

žano ispunjenje. Nemogućnost ispunjenja. COVID-19. Turističko 
putovanje.

1. INTERVENTNO DONOŠENJE PROPISA

Izraz interventno zakonodavstvo nije uobičajen u našem pravničkom je-
ziku, ali dobro prenosi suštinu ishitrenih zakonodavnih poduhvata koji se u 
poslednje vreme preduzimaju u cilјu rešavanja pojedinačnih spornih društ-
venih situacija. Reč je uvek o nekim konkretnim slučajevima koje donosioci 

* Dr Marija Karanikić Mirić, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu. 
Rad je rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti koje podržava Ministarstvo prosvete, 
nauke i tehnološkog razvoja Republike Srbije. 
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političkih odluka razumeju kao važan i aktuelan socijalni odnosno politički 
problem.1

Ti slučajevi su redovno pravno već uređeni i mogli bi se rešavati po po-
stojećim normama. Pravila postoje, ali se u datom slučaju ne prihvataju re-
zultati njihove primene nego se zakonodavnom intervencijom „odustaje“ od 
postojećih rešenja i konkretne situacije se uređuju naknadno – donošenjem 
novih propisa. Pod ishitrenim postupanjem zakonodavca ne misli se nužno 
na to što se zakon menja ili donosi po hitnom postupku, mada je često baš 
tako, nego na to što se novi propis usvaja bez ozbilјnog prethodnog razma-
tranja pravnih i ekonomskih rizika odnosno negativnih posledica koje prime-
nom tog propisa mogu da nastanu za učesnike u pravnom prometu.

Interventno donošenje zakona postalo je manir. Zakonodavac je postu-
pao na taj način u širokom rasponu slučajeva: od konstantnog produžava-
nja rokova za završetak studija po „starom“ nastavnom programu,2 preko 
uvođenja kazne doživotnog zatvora za određena krivična dela koja izazivaju 
naročiti odijum javnosti,3 privremenog smanjenja penzija koje isplaćuje Re-
publički fond za penzijsko i invalidsko osiguranje,4 do propisivanja novih 
pravno i moralno delikatnih oblika štete.5 Tipično je za takve zakonodavne 
intervencije to što se sprovode bez stvarne prilike za javnu raspravu, a nekada 
i protivno savetima struke.6 Interventni propisi se pripremaju netransparent-
no, instrumentalno i na brzinu, karakteriše ih nomotehnička nedorađenost i 
nestandardna upotreba uobičajenih pravnih izraza. Zakonodavac se u takvim 
situacijama ne usteže da zarad postizanja nekog neposrednog političkog od-
nosno socijalnog cilјa potpuno izokrene smisao i svrhu pojedinih pravnih 
instituta.

Međutim, ponekad treba hitro intervenisati zakonom; nekada zaista po-
stoje društveni i pravno-politički razlozi da se u izuzetnoj situaciji izbegnu 
pravne posledice opštih pravila. Na primer, tokom trajanja ugovornog od-
nosa položaj jedne strane može drastično da se pogorša zbog nekog nepred-

1 Detaljno o tome: Marija Karanikić Mirić, „Interventno zakonodavstvo na primeru 
Zakona o konverziji stambenih kredita indeksiranih u švajcarskim francima“, Pravo i 
privreda 1/2020, 116–118. 

2 Zakon o visokom obrazovanju, Službeni glasnik RS 88/2017, 73/2018, 27/2018, 67/2019 i 
6/2020. 

3 Zakon o izmenama i dopunama Krivičnog zakonika, Službeni glasnik RS 35/2019.
4 Zakon o privremenom uređivanju načina isplate penzija, Službeni glasnik RS 116/2014 i 

99/2016.
5 Zakon o prevenciji i dijagnostici genetičkih bolesti, genetički uslovlјenih anomalija 

i retkih bolesti, Službeni glasnik RS 8/2015, stručnoj i opštoj javnosti poznat još kao 
Zojin zakon. Detalјno o tome: Marija Karanikić Mirić, „Šteta usled neželјenog rođenja 
i neželјenog života: osvrt na Zojin zakon“, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu 1/2016, 
105–131.

6 Videti, na primer, peticiju „Struka protiv kazne doživotnog zatvora bez prava na uslovni 
otpust“, koju je u maju 2019. potpisalo preko 90 univerzitetskih nastavnika, sudija, javnih 
tužilaca i njihovih zamenika, advokata i članova međunarodnih tela za zaštitu lјudskih 
prava, dostupno na adresi: www.bgcentar.org.rs, 30. avgust 2020.
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vidljivog i izvanrednog događaja. U savremenim uslovima standardizovanog, 
tipskog ugovaranja, moguće je da se u isto vreme stekne veliki broj takvih 
ugovora – zaključenih s obzirom na okolnosti koje su se naknadno drastično 
promenile. Masovna pojava otežanog ispunjenja ugovornih obaveza može da 
preraste u dužničku krizu odnosno u društveni problem.

Zakonsko intervenisanje u punovažne neizvršene ugovore može, dakle, 
da bude opravdano u vanrednim okolnostima koje drastično utiču na veliki 
broj ugovora, što preti da postane ozbiljan socijalni problem. Međutim, po-
stavlja se i pitanje načina na koji se tada interveniše. U slučaju ekonomske i 
socijalne krize i temeljne promene uslova pod kojima su ugovori zaključeni, 
ugovorne strane su po definiciji savesne, nijednoj od njih se ne može pripisati 
odgovornost za promenjene okolnosti. Stoga je neophodno da zakonska in-
tervencija bude dobro odmerena, uravnotežena, odnosno da se uzmu u obzir 
interesi obe ugovorne strane.

2. ZAKONSKO INTERVENISANJE U PUNOVAŽNE 
UGOVORE

Nedavno je specijalnim zakonom omogućeno da korisnik stambenog 
kredita indeksiranog u švajcarskim francima izdejstvuje reviziju punovažnog 
ugovora o kreditu bez obzira na volju druge ugovorne strane i bez obzira 
na to da li su ispunjeni redovni zakonski uslovi za pozivanje na klauzulu re-
bus sic stantibus. To je upečatljiv primer naknadnog zakonskog upliva u pu-
novažne neizvršene ugovore i zato sledi elementarno izlaganje o kontekstu i 
sadržini te intervencije.7

U evropskoj teoriji ugovornog prava odskora je poznata podela pravnih 
sistema na otvorene i zatvorene, po tome poznaju li posebna pravila o je-
dnostranoj sudskoj reviziji ugovora zbog promenjenih okolnosti.8 Otvoreni 
sistemi sadrže posebna pravila koja dopuštaju pravičnu izmenu sadržine pu-
novažnog ugovora na zahtev ugovorne strane koja je pogođena promenjenim 
okolnostima. Nije neophodno da se druga ugovorna strana saglasi s traženom 
revizijom. Nasuprot tome, zatvoreni sistemi nemaju posebna pravila o uticaju 
promenjenih okolnosti na obaveze ugovornih strana ili poznaju taj institut ali 
ugovorniku koji je pogođen promenjenim okolnostima dopuštaju samo da 
raskine ugovor. Revizija ugovora nije dopuštena bez saglasnosti druge ugo-
vorne strane.9

Zbog čega je uopšte važno da li ugovorna strana kojoj je zbog prome-
njenih okolnosti otežano ispunjenje ugovorne obaveze može samostalno da 

7 Detaljno o tome: M. Karanikić Mirić, „Interventno zakonodavstvo na primeru Zakona o 
konverziji stambenih kredita indeksiranih u švajcarskim francima“, 114–136.

8 Videti više: Marija Karanikić Mirić, „Promenјene okolnosti i raspodela rizika u 
ugovornom pravu“, Srpska politička misao 3/2020, prihvaćeno za štampu.

9 Ewoud Hondius, Christoph Grigoleit (eds.), Unexpected Circumstances in European 
Contract Law, e-book, C.U.P, Cambridge 2011, 30–35.
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izdejstvuje izmenu sadržine punovažnog ugovora? Sudska revizija na zahtev 
jedne ugovorne strane, bez pristanka druge strane koja je po definiciji save-
sna, ne samo što odstupa od načela pacta sunt servanda nego i marginalizuje 
načelo autonomije volјe, tako što omogućava da zbog promenjenih okolnosti, 
koje joj se ne mogu staviti na teret, druga ugovorna strana bude vezana ugo-
vorom na čiju izmenu nije mogla da utiče. U toj konstrukciji druga strana 
ima pravo na raskid samo ako pogođena strana ne izvrši obavezu iz izmenje-
nog ugovora. Ako pogođena strana bude verna izmenjenom ugovoru, druga 
strana mora da poštuje ugovor koji je izmenjen bez njene saglasnosti.

Srpsko pravo se po tim merilima svrstava u zatvorene sisteme jer ne do-
pušta sudsku reviziju ugovora na zahtev ugovorne strane koja je pogođena 
promenjenim okolnostima već samo na zahtev ili uz pristanak druge strane. 
Pogođena ugovorna strana može samo da zahteva raskid ugovora, a njen 
saugovornik to može da spreči ako umesto raskida predloži pravičnu izme-
nu ugovorne sadržine.10 U sistemu ZOO, dakle, ugovorna strana koja je po-
gođena promenjenim okolnostima može, pod zakonom propisanim uslovi-
ma, da zahteva raskid ili da ponudi izmenu punovažnog ugovora, dok druga 
(savesna) strana može da zahteva ili da pristane na izmenu. To proizlazi iz 
zakonskog izraza da se ugovor neće raskinuti ako druga strana „ponudi ili 
pristane“ da se ugovor pravično izmeni.11 Mogućnost da se sudski izmeni 
sadržina ugovora po sebi predstavlja značajno odstupanje od načela pac-
ta sunt servanda i podrazumeva da sudovi imaju neobično široka ovlašće-
nja da intervenišu u sadržinu punovažnih ugovora. Izvesnost ishoda spora 
je za stranke manja ako sud može da izmeni sadržinu ugovora, a ne samo da 
izrekne raskid. Zbog svega toga sudska revizija ugovora zbog promenjenih 
okolnosti u sistemu ZOO nije dopuštena ako je ne traži ili se s njome ne sa-
glasi savesna ugovorna strana na koju ne utiču promenjene okolnosti.

Međutim, nedavno je propisan izuzetak od opšteg pravila da je revizi-
ja ugovora zbog promenjenih okolnosti dopuštena samo uz saglasnost druge 
ugovorne strane. Zakonom o konverziji iz 2019. godine12 omogućeno je da 
korisnik stambenog kredita indeksiranog u švajcarskim francima samostalno 
ishoduje izmenu punovažnog ugovora o kreditu. Tim zakonom je propisa-

10 Članovi 133–136 Zakona o obligacionim odnosima (ZOO), Službeni list SFRJ 29/78, 
39/85, 45/89 (odluka USJ) i 57/89, Službeni list SRJ 31/93, 22/99, 23/99, 35/99 i 44/99, 
Službeni list SCG 1/2003 (Ustavna povelјa) i Službeni glasnik RS 18/2020. Sudovi u 
Hrvatskoj razumeju ta pravila na isti način: strana kojoj je otežano ispunjenje može 
zahtevati samo raskidanje, a ne da sud izmeni uslove ugovora. Druga strana može da 
spreči raskid tako što će ponuditi ili pristati na izmenu ugovora. Ugovorna strana kojoj 
je otežano ispunjenje obaveze ne može da prisili drugu stranu na izmenu ugovora. Ako 
druga strana ne prihvati izmenu, ugovor može samo da se raskine. Odluka Visokog 
trgovačkog suda RH, Pž. 3939/95 od 30. aprila 1996, iusinfo.hr, 30. avgust 2020.

11 Vrleta Krulј, „Raskidanje ili izmena ugovora zbog promenjenih okolnosti,“ Komentar 
Zakona o obligacionim odnosima (ur. Borislav Blagojević, Vrleta Krulј), Savremena 
administracija, Beograd 1983, 405–406.

12 Zakon o konverziji stambenih kredita indeksiranih u švajcarskim francima (ZK ili Zakon 
o konverziji), Službeni glasnik RS 31/2019.
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na obaveza banke da korisniku kredita ponudi da se sadržina punovažnog 
ugovora izmeni na određeni način. Tako je praktično omogućeno da koris-
nik kredita postigne izmenu punovažnog ugovora bez obzira na volјu druge 
ugovorne strane i bez obzira na ispunjenost uslova koji bi se inače po zakonu 
tražili za pozivanje na ustanovu rebus sic stantibus. Tako su efektivno otklo-
njeni uslovi koji se inače zahtevaju za reviziju punovažnog ugovora: pristanak 
druge ugovorne strane na sporazumnu izmenu ugovora ili pak ispunjenost 
zakonskih uslova za sudsku reviziju usled promenjenih okolnosti.

Zakon o konverziji odstupa od osnovnih nomotehničkih i dogmatičkih 
postulata, pisan je instrumentalno i na brzinu i mnoge njegove manjkave 
odredbe se jezički i koncepcijski pravno-sistemski ne uklapaju u zatečena 
pravila o zaklјučenju ugovora. Međutim, po donošenju tog zakona otišlo se 
korak dalјe, pa je u punovažne ugovore intervenisano uredbom.

3. UREDBA O PONUDI ZAMENSKOG PUTOVANJA 
2020

Krajem aprila 2020. godine, u uslovima globalne epidemije i vanred-
nog stanja, Vlada Republike Srbije (Vlada RS) donela je Uredbu o ponudi 
zamenskog putovanja za turističko putovanje koje je otkazano ili nije reali-
zovano usled bolesti COVID-1913 (ubuduće: Uredba ili Uredba o ponudi 
zamenskog putovanja).14

Uredba nije doneta uz supotpis predsednika Republike i u tom smislu 
nikada nije imala snagu zakona. Kao natpropis i pravni osnov za njeno do-
nošenje naveden je Zakon o turizmu.15 Međutim, tim zakonom se uređu-
ju planiranje i razvoj turizma, organizacije za promociju turizma, turističke 
agencije, usluge u turizmu, Registar turizma i druga pitanja od značaja za 
unapređenje turizma, a ne uređuju se ugovori u turizmu, pa ni ugovori o or-
ganizovanju turističkog putovanja u koje se zadire Uredbom.

Umesto da kao natpropis navede zakon koji uređuje predmet Uredbe (a 
predmet Uredbe je ugovor o turističkom putovanju), Vlada RS se pozvala na 
zakon kojim se uređuju planiranje i razvoj turizma kao uslužne industrije. 
Osnov za donošenje Uredbe trebalo je da bude zakon koji se njome izvršava; 
Uredba nije smela da bude instrument za contra legem zadiranje u punovažne 
ugovore; a ako su vanredne društvene i ekonomske prilike izazvane pandemi-
jom nalagale takvo zadiranje, onda ga je trebalo sprovesti zakonskom normom.

Uredba o ponudi zamenskog putovanja je van svake sumnje interventni 
propis. Vanredne prilike u kojima je doneta mogle bi da opravdaju zakonsko 

13 Slovo D u akronimu COVID-19 označava bolest (disease). Uprkos tome u Uredbi se 
koristi izraz „bolest COVID-19“.

14 Uredba o ponudi zamenskog putovanja za turističko putovanje koje je otkazano ili nije 
realizovano usled bolesti COVID-19 izazvane virusom SARS-COV-2, Službeni glasnik RS 
63/2020. 

15 Zakon o turizmu (ZT), Službeni glasnik RS 17/2019.
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intervenisanje u zatečene ugovorne odnose, ali ne bilo kakvo intervenisanje. 
Očigledan cilj Uredbe je zaštita ekonomskih interesa organizatora turističkih 
putovanja u uslovima pandemije. Uredba je pisana jednostrano: ne sadrži ni-
kakve zaštitne mehanizme za drugu ugovornu stranu, koje je takođe pogođe-
na epidemijom i po definiciji je savesna.

Drastična promena okolnosti pod kojima su zaključeni mnogobrojni ugo-
vori o turističkim putovanjima ne može se staviti na teret ni organizatorima 
putovanja ni putnicima. Zato je propis kojim se zadire u postojeće ugovorne 
odnose trebalo da uzme u obzir ekonomske interese obe ugovorne strane. Tre-
balo je, dakle, intervenisati zakonom, a ne uredbom, i pokazati više obzira za 
zakonite i legitimne interese drugog ugovornika, koji je takođe savestan.

3.1. Sadržina Uredbe o ponudi zamenskog putovanja
Uredbom o ponudi zamenskog putovanja uređeni su način i uslovi pod 

kojima organizator turističkog putovanja može putniku da učini ponudu za 
korišćenje zamenskog putovanja umesto turističkog putovanja koje je otkaza-
no ili nije realizovano u periodu vanrednog stanja ili kasnije, usled epidemije. 
Uredbom, dakle, nije propisana dužnost nego je utvrđeno pravo za organiza-
tora putovanja da putniku predloži izmenu postojećeg ugovora i uređene su 
pravne posledice putnikovog odbijanja te ponude.

Pravila Uredbe odnose se na turistička putovanja koja su ugovorena i 
delimično ili potpuno plaćena, ali su potom otkazana ili prosto nisu organi-
zovana usled okolnosti izazvanih pandemijom. Reč je o ugovorima koji su 
zaključeni najkasnije 15. marta 2020, bez obzira na ugovoreno vreme polaska. 
Pod zamenskim putovanjem misli se na novo turističko putovanje na istoj 
ili drugoj destinaciji, čija vrednost nije niža od iznosa koji je putnik uplatio 
za nerealizovano putovanje. Za promenu destinacije neophodno je da se pre 
zaključenja ugovora o organizovanju zamenskog putovanja putnik u pisanoj 
formi saglasi s tom promenom.16

Uredba ima dosta nomotehničkih nedostataka. Na primer, samo u jed-
nom članu (član 2): propušteno je da se razjasni razlika između putovanja 
koje je otkazano i putovanja koje je nerealizovano, a razjašnjenje je neophod-
no jer se ta dva izraza ne koriste kao sinonimi; zahteva se da se putnik u 
pisanoj formi saglasi s promenom destinacije pre zaključenja novog ugovora 
o organizaciji zamenskog putovanja, iako tim novim ugovorom putnik i orga-
nizator po prirodi stvari moraju da urede i pitanje destinacije; propisano je da 
cena zamenskog putovanja ne sme biti niža od prodajne cene ili iznosa koji 
je putnik uplatio za nerealizovano putovanje, pri čemu je navođenje prodaj-
ne cene nepotrebno jer iznos koji je putnik osnovano uplatio može da bude 
samo isti ili manji.

U Uredbi o ponudi zamenskog putovanja nije izričito rečeno, ali je iz 
sadržine tog propisa očigledno, da je suštinski cilj Uredbe da uredi sudbinu 
izvršenih uplata, odnosno da spreči da veliki broj putnika istovremeno potra-
žuje povraćaj uplaćenih iznosa od organizatora putovanja.

16 Članovi 1 i 2 Uredbe.
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Ako organizator odluči da putniku ponudi zamensko putovanje, ponuda 
mora da bude u pisanoj ili elektronskoj formi i da sadrži ime i prezime put-
nika i cenu zamenskog putovanja koja ne može biti niža od prodajne cene ili 
iznosa koji je putnik uplatio za nerealizovano putovanje, datum izdavanja, 
period važenja ponude, kao i podatak da je za zamensko putovanje obezbeđe-
na garancija putovanja (član 3 Uredbe). Pre realizacije zamenskog putovanja 
organizator putovanja zaključuje novi ugovor o organizovanju putovanja „uz 
storniranje prethodnog“ (član 4 Uredbe).

Izraz storniranje ugovora u srpskom ugovornom pravu nema nikakvo 
značenje. Besmislena je i naredna odredba istog člana Uredbe, u kojoj stoji 
da ponuda za zaključenje ugovora o organizaciji zamenskog putovanja čini 
sastavni deo tog ugovora. U svakom slučaju, iz teksta Uredbe nije jasno da li 
se njome uređuje sporazumna, vansudska revizija delimično izvršenog ugo-
vora o organizaciji turističkog putovanja ili pak zaključenje novog ugovora o 
zamenskom putovanju kojim se sporazumno raskida zatečeni neizvršeni ugo-
vor između putnika i organizatora.

Uredbom je dalje propisano da zamensko putovanje putnik može da 
iskoristi u periodu od jedne godine od dana uručenja ponude, a najkasnije do 
31. decembra 2021. godine. Pogrešno je oročeno pravo putnika da „iskoristi“ 
zamensko putovanje, umesto da se za rok veže obaveza druge strane da to 
putovanje organizuje i sprovede. Putnik ne može da „iskoristi“ putovanje ako 
mu organizator to ne omogući. I drugo, rok u kojem putnik treba da „isko-
risti“ zamensko putovanje teče već od trenutka kada mu je učinjena ponuda 
zamenskog putovanja, a ne od zaključenja ugovora o organizaciji zamenskog 
putovanja. Drugim rečima, rok počinje da teče i pre nego što je objektivno 
moguće da putnik preduzme radnju koja je vezana za taj rok.

Ako putnik odbije ponudu zamenskog putovanja, po Uredbi se smatra 
da se odlučio za povraćaj uplaćenog iznosa. U tom slučaju organizator puto-
vanja je dužan da izvrši povraćaj uplaćenih sredstava u roku od 14 dana od 
isteka roka u kojem je putnik mogao da „iskoristi“ zamensko putovanje – da 
je prihvatio ponudu organizatora (član 5 Uredbe).

Uredbom o ponudi zamenskog putovanja predviđeno je, dakle, da or-
ganizator putovanja može putnicima da ponudi drugo turističko putovanje 
umesto onog koje je ugovoreno i plaćeno a onda otkazano zbog vanrednog 
stanja odnosno pandemije. Ako putnik ne prihvati ponuđeno zamensko pu-
tovanje nego izabere raskid ugovora i posledični povraćaj novca koji je bio 
platio unapred, Uredbom je predviđeno da obaveza organizatora putovanja 
da putniku vrati plaćeni iznos dospeva po isteku roka u kojem je putnik mo-
gao da „iskoristi“ zamensko putovanje, a najkasnije 15. januara 2022.

3.2. Zatečena zakonska pravila

Ugovor o organizovanju putovanja uređen je na opštem nivou Zako-
nom o obligacionim odnosima,17 a zaštita potrošača u ostvarivanju prava iz 

17 Članovi 859–879 ZOO. Više o tome: Vjekoslav Šmid, „Ugovor o organizovanju 
putovanja“, Komentar Zakona o obligacionim odnosima (ur. Borislav Blagojević, Vrleta 
Krulj), Savremena administracija, Beograd 1983, 1847–1878; Slavko Carić, „Ugovor o 
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tog ugovora posebno je uređena Zakonom o zaštiti potrošača.18 Potrošački 
režim obuhvata i neka posebna pravila o prestanku ugovora o turističkom 
putovanju.19 Pošto Uredba o ponudi zamenskog putovanja pretenduje da ure-
di pravne posledice raskida, treba videti koja zakonska pravila na tom terenu 
već postoje.

Prvo, ako je pre polaska organizator turističkog putovanja prinuđen da 
izmeni pojedine bitne odredbe ugovora (recimo, datum polaska, cenu pu-
tovanja, destinaciju, zatim lokaciju, kategoriju ili nivo udobnosti smeštaja, 
ili pak vrstu, osobine ili kategoriju prevoznog sredstva), potrošač može da 
prihvati tu izmenu ili da raskine ugovor, a ako potrošač optira za raskid 
ugovora, organizator putovanja je dužan da mu vrati uplaćena sredstva u 
punom iznosu (član 98 ZZP). Organizator turističkog putovanja je uz to na-
čelno dužan da potrošaču naknadi troškove nastale raskidom ugovora (član 
100 ZZP).

Drugo, potrošač ima pravo da odustane od ugovora pre početka puto-
vanja. Ako to učini blagovremeno, to jest u roku koji je primeren za odre-
đenu vrstu turističkog putovanja, organizator ima pravo samo na naknadu 
učinjenih administrativnih troškova. U slučaju neblagovremenog odustanka, 
organizator putovanja ima pravo na naknadu u određenom procentu ugovo-
rene cene, koji mora biti ekonomski opravdan i utvrđuje se srazmerno vre-
menu koje je preostalo do polaska. Ako potrošač odustane od putovanja zbog 
promenjenih okolnosti koje nije mogao da izbegne ili otkloni i koje bi, da 
su postojale u vreme zaključenja, predstavljale opravdan razlog da se ugovor 
ne zaključi, organizator putovanja ima pravo isključivo na naknadu stvarnih 
troškova. U zakonu su nabrojane pojedine okolnosti koje se smatraju neiz-
bežnim i neotklonjivim: iznenadna bolest ili smrt putnika ili osobe koja mu 
je bliska, elementarna nepogoda, proglašenje vanrednog stanja u zemlji puto-
vanja (član 99 ZZP).

organizovanju putovanja“, Komentar Zakona o obligacionim odnosima (ur. Slobodan 
Perović, Dragoljub Stojanović), Pravni fakultet Univerziteta u Kragujevcu i Kulturni 
centar u Gornjem Milanovcu, Kragujevac – Gornji Milanovac 1980, 713–745; Momir 
Dragašević, „Ugovor o organizovanju putovanja“, Komentar Zakona o obligacionim 
odnosima (ur. Slobodan Perović), Savremena administracija, Beograd 1995, 1411–1436; 
Mirko Vasiljević, Trgovinsko pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd 
2011, 203–208.

18 Članovi 93–109 Zakona o zaštiti potrošača (ZZP), Službeni glasnik RS 62/2014, 6/2016 
i 44/2018. Više o tome: Marija Karanikić Mirić, „Šta je novo u srpskom ugovornom 
(potrošačkom) pravu?“, Pravni kapacitet Srbije za evropske integracije, Knjiga 5 (ur. 
Stevan Lilić), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd 2010, 127–146; Marija 
Karanikic, Hans W. Micklitz, Norbert Reich (eds.), Modernising Consumer Law. The 
Experience of the Western Balkan, Nomos, Berlin 2012, 192–196. Videti takođe: Marija 
Karanikić Mirić, „Uticaj Direktive o pravima potrošača na srpsko potrošačko pravo“, 
Pravo i privreda 7–9/2017, 570–588; Vuk Radović, „Pojam potrošača kod ugovora o 
organizovanju putovanja“, Jačanje zaštite potrošača u Srbiji (ur. Thierry Bourgoignie, 
Tatjana Jovanić), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd 2013, 124–139.

19 Neka pravila ZZP o ugovoru o turističkom putovanju preuzeta su iz ZOO ili se delimično 
preklapaju s odredbama tog opštijeg propisa. 
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Ako je ugovor o turističkom putovanju zaključen na netradicionalan 
način, odnosno na dalјinu ili izvan poslovnih prostorija trgovca, putnik ima i 
posebno pravo na odustanak, koje je vezano za kratak prekluzivni rok. Putnik 
ne može da se odrekne tog prava unapred i ne mora da navede razlog za svo-
je odustajanje.20 ZZP sadrži i posebna pravila o raskidu zbog nesaobraznos-
ti, to jest o pravu potrošača da jednostrano raskine ugovor zbog materijalnih 
nedostataka ispunjenja. Sve troškove tog raskida snosi organizator putova nja 
(član 105). Osim toga, odredbama ZZP je predviđeno da ako ispunjenje oba-
veze organizatora putovanja postane nemoguće zbog događaja za koji nisu od-
govorne ugovorne strane, prestaju i obaveze potrošača. Potrošač ima pravo na 
povraćaj sredstava koja je već uplatio. Troškove povratka potrošača u mesto 
polaska ili u drugo dogovoreno mesto snose ugovorne strane na ravne časti, 
dok preostali troškovi prestanka ugovora ostaju na potrošaču (član 106).21

Konačno, na sva pitanja u vezi s ugovorom o organizovanju turističkog 
putovanja koja nisu posebno regulisana primenjuju se opšta pravila ugovor-
nog prava, uključujući pravila o raskidanju ili izmeni ugovora zbog prome-
njenih okolnosti.22

3.3. Cilj Uredbe o ponudi zamenskog putovanja: zaštita ekonomskih 
interesa organizatora turističkih putovanja
Uprkos postojećim zakonskim pravilima kojima se detaljno uređuje uti-

caj otežanog ispunjenja i naknadne nemogućnosti ispunjenja na neizvrše-
ne punovažne ugovore o organizovanju turističkog putovanja, Vlada RS je 
pokušala, ex post facto, da Uredbom o ponudi zamenskog putovanja pruži 
posebnu zaštitu organizatorima turističkih putovanja od nepovoljnog uticaja 
pandemije na njihovo poslovanje.

Na prvom mestu, Vlada RS je implicitno zauzela stav da ispunjenje ugo-
vornih obaveza organizatora putovanja u uslovima pandemije i vanrednog 
stanja nije postalo nemoguće već samo otežano.23 O tome još nema ujednače-
ne sudske prakse. U septembru 2020. godine doneta je prva prvostepena pre-
suda u korist putnika koji je zahtevao povraćaj plaćenog iznosa sa zateznom 
kamatom za turističko putovanje koje nije realizovano zbog pandemije.24 Sud 

20 Članovi 28–29 i 33–37 ZZP. O poreklu i svrsi prava na odustanak videti: M. Karanikić 
Mirić, „Uticaj Direktive o pravima potrošača na srpsko potrošačko pravo“, 570–588, a 
naročito 580–582.

21 Reč je o konkretizaciji opšteg pravila iz člana 137 ZOO o prestanku ugovora po sili zako-
na usled nemogućnosti ispunjenja za koju ne odgovara nijedna ugovorna strana. Ugovor 
bi u tom slučaju prestao i da nema posebne odredbe ZZP. Zapravo, jedino što ZZP po-
sebno uređuje u odnosu na opšta pravila ZOO o prestanku ugovora usled nemogućnosti 
ispunjenja jeste raspodela troškova repatrijacije potrošača.

22 Članovi 133–136 ZOO.
23 Detaljno o razlikama između otežanog ispunjenja i nemogućnosti ispunjenja videti u: 

Marija Karanikić Mirić, „Otežano ispunjenje ugovorne obaveze“, Pravo i privreda 4/2020, 
prihvaćeno za štampu.

24 Presudu je doneo Prvi osnovni sud u Beogradu 29. septembra 2020. godine i dostupna je 
na www.efektiva.rs/aktuelnosti-efektiva/potrosaci-aktuelnosti/prva-presuda-protiv-turistic-
kih-agencija, 20. oktobar 2020.
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je zauzeo stav da Vlada RS nije mogla Uredbom, kao aktom niže pravne 
snage, putnicima da uskrati ili ograniči prava koja imaju po Zakonu o zašti-
ti potrošača. Putnik bi mogao da pristane na ponuđeno zamensko putovan-
je, ali mu se to ne može nametnuti. Sud je smatrao i da bi se organizator 
nerealizovanog turističkog putovanja neosnovano obogatio zadržavanjem 
primljenog iznosa. Međutim, sud je propustio da kvalifikuje način na koji 
je ugovor prestao, dopuštajući dve mogućnosti: da je reč o prestanku ugo-
vora po sili zakona (zbog nemogućnosti ispunjenja iz člana 106 ZZP za koju 
nije odgovorna nijedna ugovorna strana) odnosno da je putnik jednostrano 
odustao od punovažnog ugovora (zbog promenjenih okolnosti iz člana 99, 
stav 4 ZZP).

Drugo, Vlada RS je izvršila socijalizaciju poslovnog rizika kojem su izlo-
ženi organizatori turističkih putovanja u uslovima pandemije. Taj rizik je 
Uredbom prebačen na putnike koji su već platili turistička putovanja koja su 
potom otkazana ili odgođena.

Vlada RS je ostavila dve mogućnosti za putnika koji je izvršio svoju oba-
vezu iz ugovora o turističkom putovanju i koji potom zbog pandemije nije 
otišao na plaćeno putovanje: da prihvati ponudu zamenskog putovanja, to 
jest da pristane na sporazumnu izmenu sadržine punovažnog ugovora ili da 
taj ugovor jednostrano raskine.

Međutim, putnik koji optira za raskid ne može da zahteva povraćaj pla-
ćenog iznosa, što bi mogao po zakonskim pravilima koja se inače primenjuju 
na ugovore o turističkom putovanju, nego je dužan da organizatoru putova-
nja ostavi uplaćeni iznos novca, odnosno da mu efektivno odobri beskamatni 
zajam u tom iznosu, s rokom otplate do sredine januara 2022.

Vlada RS je tako nameravala da spreči da veliki broj putnika istovremeno 
traži povraćaj datog od organizatora putovanja, na šta bi putnici imali pravo 
po zakonskim pravilima. Cilј donosioca Uredbe bio je, dakle, da isklјuči pri-
menu postojećih zakonskih pravila o raskidu ugovora o turističkom putova-
nju, da spreči savesne putnike da po tim pravilima zahtevaju povraćaj datog 
i na taj način socijalizuje rizik ekonomske propasti organizatora putovanja u 
uslovima pandemije.

3.4. Ocena Uredbe o ponudi zamenskog putovanja

Uredbom o ponudi zamenskog putovanja Vlada RS je pokušala da pruži 
hitnu pomoć organizatorima turističkih putovanja i na taj način pomogne 
celokupnoj turističkoj industriji. Međutim, takvo zahvatanje u punovažne 
ugovore koje putnicima uskraćuje prava koja su im već garantovana zakonom 
moglo je da se sprovede jedino zakonskom normom. Ustavom je propisano 
da Vlada donosi uredbe radi izvršavanja zakona,25 a Zakonom o Vladi da se 
uredbom podrobnije razrađuje odnos koji je uređen zakonom i to u skladu 
sa svrhom i ciljem tog zakona.26 Uredbom o ponudi zamenskog putovanja ne 

25 Član 123, stav 1, tačka 3 Ustava Republike Srbije (Ustav RS), Službeni glasnik RS 98/2006.
26 Član 42, stav 1 Zakona o Vladi, Službeni glasnik RS 55/2005, 71/2005, 101/2007, 65/2008, 

16/2011, 68/2012 – odluka US, 72/2012, 7/2014 – odluka US, 44/2014 i 30/2018.



112 Marija Karanikić Mirić

izvršava se njen deklarisani viši propis (Zakon o turizmu), nego se putnicima 
uskraćuju prava koja su im garantovana Zakonom o obligacionim odnosima i 
Zakonom o zaštiti potrošača. Takva intervencija u postojeće punovažne ugo-
vore mogla je da se sprovede jedino novim zakonom.

U sadržinskom smislu, Uredba o ponudi zamenskog putovanja može se 
označiti kao jednostrana i loše balansirana. Vlada RS je propustila da u taj in-
terventni propis ugradi bilo kakve zaštitne mehanizme za putnika: na primer, 
da detaljno propiše uslove koje mora da ispunjava ponuđeno putovanje da bi 
se smatralo adekvatnom zamenom za putovanje koje je isprva ugovoreno; da 
posebno uredi položaj putnika koji su i sami pogođeni pandemijom i posle-
dičnom ekonomskom i socijalnom krizom, usled koje su ostali bez radnog 
mesta ili redovnih prihoda, ili su se razboleli, i zato nisu u poziciji da krediti-
raju organizatora putovanja.

4. OTKAZANA ILI ODLOŽENA TURISTIČKA 
PUTOVANJA U USLOVIMA PANDEMIJE: 

PRAVIČNIJI PRISTUP

Ponekad je neophodno da zakonodavac interveniše u postojeće ugovor-
ne odnose. To može da bude u uslovima velikih ekonomskih i društvenih 
potresa i kriza, gde spada i tekuća pandemija bolesti izavane virusom SARS-
COV-2. Međutim, i u tim situacijama neophodno je da se vodi računa o 
uravnoteženosti preduzete intervencije.

Neke države su tom problemu prišle s više takta, uzimajući u obzir i in-
terese druge ugovorne strane, koja je takođe savesna.27 Odgovornost za dras-
tičnu promenu okolnosti koja je pogodila mnogobrojne ugovore s trajnim, 
odloženim ili periodičnim prestacijama ne može se pripisati ni putnicima ni 
organizatorima turističkih putovanja. Uravnoteženi pristup podrazumeva da 
se uvaže ekonomski interesi i jednih i drugih savesnih učesnika u pravnom 
prometu. U tom smislu Evropski pravni institut izričito napominje da princip 
solidarnosti nalaže da svaka država svojim propisima osigura da rizik otka-
zivanja putnih aranžmana zbog pandemije COVID-19 ne padne u celini na 
jednu ugovornu stranu, a pogotovo da ne pogodi samo potrošača.28

U literaturi se ističe da se u ekonomskoj krizi koja je izazvana pandemi-
jom COVID-19 potrošači nalaze u poziciji poverilaca turističke industrije i 
industrije zabave. Nasuprot tome, u globalnoj finansijskoj krizi koja je počela 
2008. godine, i u krizi evra koja je usledila, potrošači su se prevashodno nala-

27 Analizu različitih pristupa tom problemu videti u: Richard Alderman et al. (COVID-19 
– Consumer Law Research Group), „Consumer Law and Policy Relating to Change of 
Circumstances Due to the COVID-19 Pandemic“, Journal of Consumer Policy 43, 3/2020, 
437–450.

28 European Law Institute, „Principle 13: Force Majeure and Hardship“, Principles for 
the Covid-19 crisis, 2020, www.europeanlawinstitute.eu/fileadmin/user_upload/p_eli/
Publications/ELI_Principles_for_the_COVID-19_Crisis.pdf, 30. avgust 2020.
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zili u dužničkom položaju. U uslovima pandemije sistemska zaštita potrošača 
podrazumeva zaštitu individualnih potraživanja potrošača, između ostalog i 
zato da bi se sprečilo da sudovi budu preplavljeni potrošačkim sporovima.29

Otkazivanje ili dugoročno odgađanje turističkih putovanja i drugih 
unapred plaćenih usluga može da ubrza i podstakne ekonomsku krizu iza-
zvanu pandemijom. Pružaoci koji su unapred naplatili svoje usluge obično 
nemaju dovoljno resursa da istovremeno refundiraju sve svoje korisnike. 
Iznenadna prezaduženost može da primora pružaoce usluga u turističkoj 
industriji i industriji zabave da počnu da otpuštaju svoje zaposlene, što u 
kraj njem ishodu može da poveća broj ugroženih potrošača i da produbi 
ekonomsku krizu. U literaturi se ukazuje na tri moguća sistemska odgovora 
na ovaj problem.30

Prvi sistemski odgovor podrazumeva da potrošač može da izabere da 
mu se vrati sve što je platio unapred ili da prihvati vaučer na ime i u vrednosti 
plaćenog iznosa. Potrošačevo pravo da slobodno izabere jednu od ovih opcija 
praćeno je podsticajima za potrošače da prihvate vaučere umesto refundacije. 
Na primer, potrošačima koji izaberu vaučer umesto povraćaja novca odobra-
va se bonus, odnosno daje im se vaučer na iznos koji je uvećan za 15 do 20 
procenata. Taj sistem uvažava činjenicu da su i potrošači, odnosno putnici 
pogođeni pandemijom COVID-19 i da je njihov ekonomski teret po pravilu 
teži od tereta koji pogađa organizatore putovanja. Preporučuje se da ti opcio-
ni vaučeri važe najmanje godinu dana, da budu prenosivi na drugog putnika 
bez dodatnih troškova i da mogu da se upotrebe za bilo koju uslugu odnosno 
za uslugu iz odgovarajuće grupe usluga kod datog pružaoca.

Drugi sistemski odgovor podrazumeva obvezivanje potrošača da prihvati 
vaučer umesto refundacije. To znači da je putnik dužan da pristane na vaučer 
i da ne može da zahteva povraćaj datog. Suštinsko obeležje tog rešenja ogleda 
se u sigurnosnim mehanizmima za putnika odnosno potrošača. Propisuje se, 
recimo, da zamenska usluga mora da ima identična bitna svojstva kao puto-
vanje koje je inicijalno ugovoreno; da potrošač ima pravo na vaučer za uslugu 
koju je platio, bez obzira na to što je cena te usluge u međuvremenu porasla; 
izričito se propisuje da putnik nije dužan ništa da doplaćuje odnosno da va-
učer potpuno pokriva adekvatnu zamensku uslugu; propisuje se da putnik 
može kasnije da unovči vaučer; država daje posebnu garanciju za slučaj ka-
snije insolventnosti organizatora putovanja i slično. Ništa od toga nije predvi-
đeno Uredbom o ponudi zamenskog putovanja.

Treći sistemski odgovor podrazumeva da se propiše da je potrošač dužan 
da prihvati vaučer u vrednosti plaćenog iznosa, izuzev ako dokaže da je u 
finansijskim poteškoćama, odnosno da je ostao bez posla ili prihoda, ili da 
docnije neće moći da iskoristi ugovorenu uslugu. Potrošač koji ne prihvati 
vaučer nego odustane od ugovora u toj konstrukciji duguje naknadu za odu-
stanak po opštim pravilima.

29 R. Alderman et al., 440.
30 Sve tri mogućnosti izložene su prema: R. Alderman et al., 444–445.
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U literaturi se ističe da bi povraćaj primljenih sredstava predstavljao 
najveće opterećenje za pružaoce usluga, njihove zaposlene i društvo kao ce-
linu u državama globalnog juga, kao što je većina afričkih zemalja, odnosno 
u siromašnim društvima koja nemaju programe podrške za insolventna pre-
duzeća i nezaposlene. Zato je treći sistemski odgovor najbolja opcija za siro-
mašne zemlje jer se tim rešenjem najefikasnije sprečavaju masovni zahtevi za 
refundaciju. Naša Uredba o ponudi zamenskog putovanja najbliža je upravo 
tom, trećem rešenju. Nasuprot tome, za razvijenija i bogatija društva predlaže 
se, kao bolja opcija, pravo potrošača na refundaciju plaćenog iznosa, praćeno 
jakim podsticajima da potrošač samostalno izabere vaučer odnosno zamens-
ko putovanje.31

5. ZAKLJUČAK

Uredbom o ponudi zamenskog putovanja propisano je da organizator 
putovanja može (a ne mora) putniku da ponudi zamensko putovanje, a ako 
putnik odbije tu ponudu, organizator je zaštićen od zahteva za refundaciju do 
sredine januara 2022. godine. Vlada RS je tako optirala za rešenje koje se pre-
poručuje zemljama globalnog juga, koje zbog svog siromaštva ne raspolažu 
drugim instrumentima zaštite pružalaca usluga i njihovih zaposlenih. Takve 
zemlje mogu samo da socijalizuju rizik ekonomske propasti pružalaca usluga 
u turizmu, prevaljujući taj rizik na putnike koji su unapred platili turistička 
putovanja koja su otkazana ili dugoročno odgođena zbog pandemije CO-
VID-19. Međutim, Republika Srbija je na sebe preuzela ustavnu obavezu da 
štiti potrošače i zakonsku obavezu da unutrašnje standarde zaštite potrošača 
uskladi sa standardima koji važe u Evropskoj uniji.32 Stoga ni Vlada RS nije 
trebalo da uredbom ishitreno zahvata u punovažne ugovore nego da u svo-
jstvu predlagača zakona pronađe balansirano rešenje, koje bi makar elemen-
tarno uvažavalo ekonomske interese putnika kao poverilaca, to jest druge 
savesne ugovorne strane.

31 R. Alderman et al., 445.
32 Član 90 Ustava RS; član 78 Zakona o potvrđivanju Sporazuma o stabilizaciji i pridruži-

vanju između evropskih zajednica i njihovih država članica, s jedne strane, i Republike 
Srbije, s druge strane, Službeni glasnik RS – Međunarodni ugovori 83/2008.
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TRAVEL CONTRACTS DURING THE COVID19 
PANDEMIC: THE DECREE ON THE OFFER OF A 

REPLACEMENT TRAVEL

Summary

The Decree on the offer of a replacement travel is a piece of emergency reg-
ulation by which the Government of the Republic of Serbia tried contra legem to 
protect the economic interests of tourist travel organizers during the COVID-19 
pandemic. The Decree socializes the risk of economic collapse of travel organ-
izers, by dispersing it among the travelers who had already paid for travel pack-
ages and other tourist travel arrangements. The Government left the passengers 
with two options: to accept the offer of a replacement travel, that is, to agree 
to the adjustment of the contract, or to terminate the contract. However, the 
passenger who opts for termination cannot demand a refund, which they could 
otherwise do according to the existing rules of contract and consumer law, but 
is obliged to leave the sum with the travel organizer, i.e. to effectively grant the 
organizer an interest-free loan with the repayment period until mid-January 
2022. This prevents a large number of passengers from simultaneously request-
ing refund from the travel organizers. The government has failed to incorpo-
rate any safeguards for passengers into the Decree: for example, to prescribe the 
conditions the replacement travel must meet, or to specifically regulate for the 
passengers who have lost their jobs or regular income due to pandemic, and are 
therefore not in a position to grant loans to travel industry.
Key words: Emergency legislation. The Decree on the offer of a replacement 

travel. Difficulty of performance. Impossibility of performance. 
COVID-19. Tourist travel.
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ODGOVORNOST SUDIJE ZA POVREDU 
USTAVOM ZAJEMČENIH PRAVA U SUDSKOM 

POSTUPKU

Apstrakt

Članom 1 Zakona o uređenju sudova sudovi su definisani kao državni 
organi koji štite slobode i prava građana, zakonom utvrđene interese pravnih 
subjekata i obezbeđuju ustavnost i zakonitost. Sudovi su samostalni i nezavisni 
u svom radu i sude na osnovu Ustava, zakona i drugih opštih akata kada je to 
predviđeno zakonom, opšteprihvaćenih pravila međunarodnog prava i potvrđe-
nih međunarodnih ugovora. Iako je zaštita sloboda i prava građana definisana 
kao primarni zadatak sudova, u praksi Ustavni sud poništava brojne sudske 
odluke, upravo zbog toga što se tim sudskim odlukama povređuju ili uskraćuju 
Ustavom zajemčena ljudska ili manjinska prava i slobode. Zbog takvih sudskih 
odluka strankama često bude prouzrokovana šteta za koju odgovara Republika 
Srbija, koja se može ali ne mora regresirati od sudije čijim radom je ova šteta 
neposredno prouzrokovana. U radu analiziramo zakonski režim odgovornosti 
sudije za štetu koja nastane usled povrede prava stranaka u sudskom postupku, 
polazeći od pojedinih primera iz prakse.
Ključne reči: Sudije. Nezakonit i nepravilan rad. Povreda prava. Odgovornost 

za štetu.

1. JEDAN PRIMER IZ PRAKSE PRIVREDNOG 
SUDA U BEOGRADU

Pred Privrednim sudom u Beogradu izvršni poverilac je 7. jula 2015. 
godine pokrenuo izvršni postupak protiv izvršnog dužnika podnošenjem 
predloga za izvršenje na osnovu verodostojne isprave (devet faktura). Tim 
predlogom za izvršenje izvršni poverilac je predložio da sud obaveže izvršnog 
dužnika da mu isplati iznos od 209.548.845,68 dinara sa kamatom opredelje-
nom po svakom od devet računa od dana dospelosti pa do isplate. Privredni 
sud u Beogradu je usvojio predlog izvršnog poverioca i doneo rešenje o izvr-
šenju 5 Iv. 5162/2015 od 9. jula 2015. godine.

Protiv rešenja o izvršenju izvršni dužnik je 20. jula 2015. godne uložio 
prigovor koji je rešenjem Privrednog suda u Beogradu 5.Iv. 5162/2015 od 

* Dr Nikola Bodiroga, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu. Rad 
je rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti koje podržava Ministarstvo prosvete, nauke i 
tehnološkog razvoja Republike Srbije. 
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22. jula 2015. godine odbačen kao neblagovremen. U obrazloženju rešenja 
o odbacivanju prigovora izvršnog dužnika sudija pojedinac Privrednog suda 
u Beogradu je zaključio da je izvršnom dužniku rešenje dostavljeno 13. jula 
2015. godine, što je utvrdio uvidom u povratnicu u spisima predmeta, pa 
imajući u vidu da je članom 39 tada važećeg Zakona o izvršenju i obezbeđenju 
(dalje: ZIO 2011)1 bilo propisano da se prigovor može podneti u roku od pet 
radnih dana od dana dostavljanja rešenja, prigovor podnet 21. jula 2015. go-
dine morao je biti odbačen kao neblagovremen.2

Na rešenje o odbacivanju prigovora izvršni dužnik je uložio prigovor 
veću Privrednog suda u Beogradu. Taj prigovor veće je odbilo kao neosnovan 
rešenjem 8 Ipv (Iv) 567/15 od 29. septembra 2015. godine. U obrazloženju 
rešenja veća kojim je odbijen prigovor navedeno je kako je sudija pojedinac 
doneo pobijano rešenje nakon što je uvidom u povratnicu utvrdio da je pri-
govor podnet po isteku zakonskog roka. Veće Privrednog suda u Beogradu je 
našlo da je sudija pojedinac prilikom donošenja pobijanog rešenja u svemu 
doneo ispravan zaključak o ispunjenosti uslova za donošenje rešenja kojim se 
odbacuje prigovor izvršnog dužnika, imajući u vidu da su bili ispunjeni uslo-
vi u pogledu članova 39 i 45 tada važećeg Zakona o izvršenju i obezbeđenju. 
Takav zaključak veća proizlazi iz utvrđenog stanja u spisima predmeta s ob-
zirom na to da je veće utvrdilo da je kao datum prijema na koverti označen 
21. jul 2015. godine, a dokazi koji su dostavljeni uz prigovor, po oceni veća, 
nemaju nikakvog uticaja jer odluka suda je doneta u svemu prema stanju u 
spisima predmeta.3

Na osnovu rešenja o izvršenju 5.Iv.5162/15 od 9. jula 2015. godine koje 
je postalo pravnosnažno donošenjem rešenja drugostepenog veća Privrednog 
suda u Beogradu 8 Ipv. (Iv) 567/15 od 29. septembra 2015. godine, Narodna 
banka Srbije − Odsek za prinudnu naplatu 8. oktobra, 9. oktobra i 12. oktobra 
2015. godine sa računa izvršnog dužnika skinula je iznos od 228.123.417,27 
dinara i prenela ta sredstva na račun izvršnog poverioca.

2. ZAŠTITA PRAVA IZVRŠNOG DUŽNIKA U 
POSTUPKU PRED USTAVNIM SUDOM

Polazeći od činjenice da je izvršni dužnik iscrpeo sve pravne lekove i 
pravna sredstva koja su mu bila na raspolaganju prema odredbama ZIO 2011, 
bio je prinuđen da podnese ustavnu žalbu Ustavnom sudu 5. oktobra 2015.
godine.

Rešenjem Už−6229/2015 od 22. oktobra 2015. godine, Ustavni sud je od-
ložio izvršenje rešenja o izvršenju Privrednog suda u Beogradu Iv. 5162/2015 

1 Zakon o izvršenju i obezbeđenju − ZIO 2011, Službeni glasnik RS 31/2011, 99/2011−
dr.zakon, 109/2013 − odluka Ustavnog suda i 55/2014.

2 Rešenje Privrednog suda u Beogradu Posl. br. 5 Iv 5162/2015 od 22. jula 2015. godine, iz 
arhive suda.

3 Rešenje Privrednog suda u Beogradu 8 Ipv (Iv) 567/2015 5Iv 5162/15 od 29. septembra 
2015. godine, iz arhive suda.
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od 9. jula 2015. godine, do donošenja konačne odluke Ustavnog suda o ustav-
noj žalbi izvršnog dužnika.

U obrazloženju rešenja Ustavnog suda se između ostalog navodi: „...Među
iznetim zahtevima o kojima Ustavni sud treba da odluči, podnosilac ustavne 
žalbe je tražio da Sud odloži izvršenje rešenja Privrednog suda u Beogradu 
Iv. 5162/2015 od 9. jula 2015. godine, navodeći da je njegov prigovor protiv 
navedenog rešenja odbačen kao neblagovremen, iako je podnet u zakonom 
propisanom roku, ali da je zbog greške (ili namere) pošte kao datum predaje 
pošti označen 21. jul, iako je prigovor predat 20. jula 2015. godine. Podnosi-
lac ustavne žalbe (izvršni dužnik) navodi da je sudu dostavio potvrdu pošte 
iz koje proizlazi da je sporna pošiljka (prigovor) pošti predata preporučeno 
20. jula 2015. godine, ali sudovi nisu cenili navedeni dokaz, uz obrazloženje 
da je sporno rešenje zasnovano na stanju u spisima predmeta. Podnosilac 
ustavne žalbe ukazuje da bi mu izvršenje takvog rešenja prouzrokovalo ne-
nadoknadivu štetu zbog opasnosti da će izvršni poverilac, koji je privred-
no društvo sa malim brojem zaposlenih, nepovratno raspolagati navedenim 
iznosom koji prelazi 2.000.000 evra u dinarskoj protivvrednosti. Pored toga, 
podnosilac ustavne žalbe navodi da odlaganje izvršenja nije protivno jav-
nom interesu, niti bi se odlaganjem nanela veća šteta izvršnom poveriocu, 
niti trećem licu...“

Nakon analize stanja u konkretnom izvršnom predmetu, a posebno 
različitih tumačenja Privrednog suda u Beogradu i izvršnog dužnika, o tome 
da li je prigovor protiv rešenja o izvršenju blagovremeno podnet ili ne, Ustav-
ni sud je usvojio zahtev za odlaganje izvršenja do donošenja konačne odlu-
ke o ustavnoj žalbi navodeći, između ostalog, sledeće: „...Polazeći od svega 
navedenog, a imajući u vidu da je izvršenje određeno zaplenom novčanih 
sredstava i prenosom na račun izvršnog poverioca u ukupnom iznosu od 
209.548.845,68 dinara (sa pripadajućom zakonskom zateznom kamatom), 
nesumnjivo od izuzetnog značaja za podnosioca ustavne žalbe, Ustavni sud 
ocenjuje da bi izvršenje pojedinačnog akta − rešenja Privrednog suda Iv. 
5162/15 od 9. jula 2015. godine, čije se odlaganje izvršenja traži, podnosiocu 
prouzrokovalo nenadoknadivu štetu. Sa druge strane, Ustavni sud je ocenio 
da odlaganje izvršenja navedenog akta do odluke Ustavnog suda o podnetoj 
ustavnoj žalbi nije suprotno javnom interesu, niti bi se odlaganjem nanela 
veća šteta izvršnom poveriocu u čiju korist je određeno izvršenje, niti nekom 
trećem licu, posebno imajući u vidu da je izvršenje određeno na osnovu vero-
dostojne isprave, a ne na osnovu izvršne isprave. Na osnovu iznetog, Ustavni 
sud je utvrdio da su ispunjeni uslovi iz člana 86, stav 2 Zakona o Ustavnom 
sudu da se prihvati predlog podnosioca ustavne žalbe i odloži izvršenje pred-
metnog rešenja o izvršenju, do donošenja konačne odluke o ustavnoj žalbi...“4

U međuvremenu, nakon što je doneta odluka Ustavnog suda kojom je 
odloženo izvršenje rešenja o izvršenju, a pre nego što je ta odluka primljena 
u Privrednom sudu u Beogradu, izvršenje je već sprovedeno, odnosno nov-
čani iznos potraživanja iz rešenja o izvršenju prebačen je na račun izvršnog 

4 Rešenje Ustavnog suda Už−6229/2015 od 22. oktobra 2015. godine, iz arhive suda.



Odgovornost sudije za povredu ustavom zajemčenih prava u sudskom postupku 119

poverioca, bez obzira na to što je izvršni dužnik urgencijom koja je primljena 
u Privrednom sudu u Beogradu 5. oktobra 2015. godine obavestio tadašnjeg 
predsednika Privrednog suda u Beogradu, da se očekuje odluka Ustavnog 
suda o predlogu za odlaganje izvršenja, te je zatraženo da Privredni sud u 
Beogradu ne ekspeduje rešenje o izvršenju Narodnoj banci Srbije dok se ne 
donese odluka Ustavnog suda o odlaganju izvršenja. Ovo zbog toga što u 
slučaju da se sprovede izvršenje to bi dovelo do ogromne štete po izvršnog 
dužnika, a u slučaju eventualnog protivizvršenja izvršni poverilac ne bi imao 
sredstava iz kojih bi mogao da vrati primljeni novčani iznos. Po toj urgenciji 
Privredni sud u Beogradu nije postupio.

Ustavni sud je, odlukom Už−6229/20 15 od 6. oktobra 2016. godine usvo-
jio ustavnu žalbu izvršnog dužnika, utvrdio da je rešenjem Privrednog suda u 
Beogradu Ipv (Iv). 567/2015 od 29. septembra 2015. godine povređeno pravo 
izvršnog dužnika (podnosioca ustavne žalbe) na pravično suđenje iz člana 32, 
stav 1 Ustava Republike Srbije, poništio pobijano rešenje i naložio Privred-
nom sudu u Beogradu da ponovo odluči o prigovoru protiv rešenja Privred-
nog suda u Beogradu Iv. 5162/2015 od 22. jula 2015. godine.

U obrazloženju odluke Ustavnog suda se, između ostalog, navodi: „...Što 
se tiče okolnosti konkretnog slučaja, Ustavni sud ukazuje da je institut prav-
nog leka u postupku izvršenja i obezbeđenja, uređen odredbama čl. 39 do 49 
ZIO 2011. Kao što je već navedeno, odredbom člana 47 propisano je da je 
izvršni dužnik dužan da u prigovoru iznese sve razloge pobijanja i uz prigo-
vor da priloži sve dokaze na kojima se prigovor zasniva, a u slučaju da to ne 
učini, gubi pravo da naknadno iznosi činjenice i predlaže dokaze. U konkret-
nom slučaju, punomoćnik podnosioca ustavne žalbe je kao dokaz za svoje 
tvrd nje da je prigovor protiv rešenja o izvršenju izjavljen blagovremeno – 20. 
jula 2015. godine, a ne dan kasnije, dostavio kopiju prijemne knjige pošte i 
potvrdu JP ’Pošta Srbije’ JPM 11167 Beograd 113, potpisanu od strane uprav-
nika, iz čijih sadržina proizlazi da su predmetne pošiljke (prigovor) primljene 
u pošti 20. jula 2015. godine. Međutim, drugostepeno veće Privrednog suda 
nije uopšte cenilo navedene dokaze, niti se izjasnilo o njihovoj relevantnosti 
u ovom slučaju. S tim u vezi, Ustavni sud napominje da je ZPP, čija je shod-
na primena propisana odredbom člana 10 ZIO 2011, usvojio načelo slobod-
ne ocene dokaza, koje u suštini znači da sud po svom uverenju odlučuje koje 
će činjenice uzeti kao dokazane, na osnovu savesne i brižljive ocene svakog 
dokaza zasebno i svih dokaza zajedno, kao i na osnovu rezultata celokupnog 
postupka (član 8). Posledica toga je da ZPP ne određuje rangiranje dokaznih 
sredstava po kome bi jedno imalo uvek veću snagu nego neko drugo sredstvo. 
Međutim, ovakav sistem slobodne ocene dokaza nalaže potrebu da se nađe 
zaštita od eventualne zloupotrebe slobode koja po ovom načelu pripada sudu. 
Jemstvo da će sud nepristrasno oceniti dokaze leži i u njegovoj dužnosti da 
za svoju ocenu iznese razloge u odluci. Iz navedenog jasno proizlazi da sud u 
obrazloženju svoje odluke mora jasno da navede razloge zbog kojih je jednom 
dokaznom sredstvu poklonio veru, a drugom nije. Primenjujući navedeno na 
konkretan slučaj, Ustavni sud konstatuje da Privredni sud u Beogradu, suprot-
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no navedenim odredbama zakona, ne daje nikakvo obrazloženje o tome zbog 
čega dostavljeni dokazi koje je podnosilac blagovremeno dostavio uz predmet-
ni prigovor saglasno odredbi člana 47 ZIO 2011, ne spadaju u činjeničnu građu 
i zbog čega, u konkretnom slučaju, nisu od značaja za odlučivanje. Imajući u 
vidu navedeno, Ustavni sud konstatuje da obrazloženje sadržano u osporenom 
rešenju Privrednog suda u Beogradu Ipv(Iv). 567/2015 od 29. septembra 2015. 
godine, ne može zadovoljiti standarde koji se odnose na pravo podnosioca 
ustavne žalbe na obrazloženu sudsku odluku. Ustavni sud je, ne prejudicirajući 
kakav bi stvaran ishod u postupku po izjavljenom prigovoru protiv rešenja 
Privrednog suda Iv. 5162/2015 od 22. jula 2015. godine trebalo da bude (vi-
deti presudu Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Garcia Ruiz protiv 
Španije, broj predstavke 30544/96, stav 28.), ocenio da osporeno drugostepe-
no rešenje nije obrazloženo na način koji zadovoljava uslove utvrđene odred-
bom člana 32, stav 1 Ustava, odnosno da ne zadovoljava standarde pravičnog 
suđenja, uspostavljene ustavnosudskom praksom i praksom Evropskog suda 
za ljudska prava. Na osnovu izloženog i odredaba člana 89, st. 1. i 2. Zakona o 
Ustavnom sudu (’Službeni glasnik RS’, br. 109/07, 99/11, 18/13 – Odluka US, 
40/15 – dr. zakon i 101/15), Ustavni sud je žalbu usvojio i u tački 1 izreke utvr-
dio da je osporenim rešenjem Privrednog suda u Beogradu Ipv(Iv). 567/2015 
od 29. septembra 2015. godine povređeno pravo podnosioca ustavne žalbe 
na pravično suđenje, zajemčeno odredbom člana 32, stav 1 Ustava, dok je u 
tački 2 izreke poništio navedeno rešenje i odredio da isti sud ponovo odluči o 
prigovoru podnosioca ustavne žalbe izjavljenom protiv rešenja istog suda Iv. 
5162/2015 od 22. jula 2015. godine...“5

3. POSTUPAK PRED PRIVREDNIM SUDOM U 
BEOGRADU NAKON ODLUKE USTAVNOG SUDA

Nakon prijema odluke Ustavnog suda, veće Privrednog suda u Beogradu 
ponovo odlučuje o prigovoru izvršnog dužnika protiv rešenja kojim je nje-
gov prigovor na rešenje o izvršenju odbačen kao neblagovremen. Postupajući 
po odluci Ustavnog suda Už−6229/15 od 6. oktobra 2016. godine, veće Pri-
vrednog suda u Beogradu sada smatra da je prigovor izvršnog dužnika blago-
vremen. Naime, sud je sada utvrdio da je prigovor predat pošti preporučeno 
20. jula 2015. godine, što se vidi i iz prijemne knjige pošte od 20. jula 2015. 
godine i potvrde koju je izdalo JP „Pošta Srbije“. Na kraju veće Privrednog 
suda u Beogradu zaključuje da je prigovor izvršnog dužnika protiv rešenja o 
izvršenju blagovremen i da se o njemu mora meritorno odlučiti.

Tako je Privredni sud u Beogradu, postupajući u skladu sa citiranom od-
lukom Ustavnog suda najpre ukinuo rešenje Privrednog suda u Beogradu 5. 
Iv. br. 5162/15 od 22. jula 2015. godine, dok je rešenjem 5.Iv.br.5162/15 od 1. 
marta 2017. godine stavio van snage rešenje o izvršenju 5.Iv.br. 5162/15 od 9. 
jula 2017. godine.

5 Odluka Ustavnog suda Už−6229/2015 od 6. oktobra 2016. godine, iz arhive suda.
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Kada je rešenje o izvršenju Privrednog suda u Beogradu pravnosnažno 
ukinuto, i to nakon što je sprovedeno, time su se stekli zakonski uslovi za pod-
nošenje predloga za protivizvršenje. Privredni sud u Beogradu je svojim reše-
njem 4 Ii.br. 536/2017 od 23. februara 2018. godine usvojio predlog za proti-
vizvršenje i obavezan je izvršni poverilac da izvršnom dužniku vrati iznos od 
228.123.417,27 dinara sa zakonskom zatetznom kamatom od 30.marta 2017.
godine do dana isplate. Po prigovoru izvršnog poverioca, veće Privrednog 
suda u Beogradu je svojim rešenjem br. 3 Ipv (I) 66/18 od 26. marta 2018. 
godine potvrdilo rešenje o protivizvršenju ovog suda 4 Ii 536/2017 od 23. 
februara 2018. godine.

Protivizvršenje nije moglo biti sprovedeno jer je račun izvršnog poveri-
oca na dan pravnosnažnosti rešenja o protivizvršenju bio u blokadi, a izvrš-
ni poverilac nije posedovao niti poseduje nikakvu pokretnu ili nepokretnu 
imovinu na kojoj bi protivizvršenje moglo da bude sprovedeno. Takvo stanje 
je ostalo i na dan 8. novembra 2019. godine kada je izvršni dužnik podneo 
tužbu protiv Republike Srbije.

4. TUŽBA PROTIV REPUBLIKE SRBIJE

Polazeći od toga da izvršni dužnik nije mogao da zaštiti svoja prava 
podnošenjem predloga za protivizvršenje protiv izvršnog poverioca, i to na 
osnovu odluke Ustavnog suda kojom je utvrđeno da su izvršnom dužniku 
povređena ustavna prava, izvršni dužnik se odlučio da podnese tužbu protiv 
Republike Srbije.

Izvršni dužnik je naveo da je pretrpeo štetu u iznosu od 228.123.417,27 
dinara i da mu je ta šteta naneta nezakonitim radom Privrednog suda u 
Beogradu. Taj sud je u dva stepena potvrdio odbacivanje prigovora izvršnog 
dužnika protiv rešenja o izvršenju, omogućivši na taj na način da to rešenje 
postane pravnosnažno i da se potraživanje iz rešenja o izvršenju naplati sa 
računa izvršnog dužnika, iako se kasnije pokazalo da je prigovor izvršnog 
dužnika blagovremen, uredan, dozvoljen i osnovan. Nemogućnost izvršnog 
dužnika da svoja prava realizuje u izvršnom postupku, podnošenjem predlo-
ga za protivizvršenje, prinudila je izvršnog dužnika da podnese tužbu protiv 
Republike Srbije. Tužba je zasnovana na odredbi člana 172, stav 1 Zakona o 
obligacionim odnosima,6 kojim je propisano da pravno lice odgovara za štetu 
koju njegov organ prouzrokuje trećem licu u vršenju ili u vezi sa vršenjem 
svojih funkcija. Izvršni dužnik se u tužbi pozvao i na odredbu Zakona o 
sudijama,7 odnosno na član 6, stav 1 ovog zakona kojim je propisano da za 

6 Zakon o obligacionim odnosima− ZOO, Službeni list SFRJ 29/78, 39/85, 45/89 − odluka 
USJ i 57/89, Službeni list SRJ 31/93, Službeni list SCG 1/2003 − Ustavna Povelja i Službeni 
glasnik RS 18/2020.

7 Zakon o sudijama, Službeni glasnik RS 116/2008, 58 /2009 – odluka US, 104 /2009, 
101/2010, 8/2012 − odluka US, 121/2012, 124/2012 − odluka US, 101/2013, 111/2014 
− odluka US, 117/2014, 40/2015, 63/2015 − odluka US, 106/2015, 63/2016 − odluka US, 
47/2017.
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štetu koju sudija prouzrokuje nezakonitim ili nepravilnim radom odgovara 
Republika Srbija.

Nezakonit i nepravilan rad Privrednog suda u Beogradu izvršni dužnik 
potkrepljuje delovima obrazloženja iz odluke Ustavnog suda koju smo u pret-
hodnom poglavlju citirali, a gde se, između ostalog, navodi da veće Privred-
nog suda u Beogradu uopšte nije cenilo dokaze koje je izvršni dužnik priložio 
uz prigovor niti se izjasnilo o njihovoj relevantnosti u ovom slučaju. Dalje je 
Ustavni sud naveo da obrazloženje odluke veća Privrednog suda u Beogradu 
ne može zadovoljiti standarde koji se odnose na pravo podnosioca ustavne 
žalbe na obrazloženu sudsku odluku i da rešenje veća Privrednog suda u Be-
ogradu nije obrazloženo na način koji zadovoljava uslove utvrđene odredbom 
člana 32, stav 1 Ustava, odnosno da ne zadovoljava standarde pravičnog su-
đenja ustanovljene ustavnosudskom praksom i praksom Evropskog suda za 
ljudska prava.

Polazeći od svega navedenog, izvršni dužnik (ovde tužilac) predlaže sudu 
da nakon sprovedenog dokaznog postupka donese presudu kojom će nalo-
žiti tuženoj Republici Srbiji da tužiocu isplati na ime naknade štete iznos od 
228.123.417,27 dinara sa zateznom kamatom, u skladu sa Zakonom o zate-
znoj kamati, počev od 13. oktobra 2015. godine pa do isplate, u roku od osam 
dana od dana prijema otpravka presude pod pretnjom prinudnog izvršenja.

5. IZJAŠNJENJE PRIVREDNOG SUDA 
U BEOGRADU

Državno pravobranilaštvo je svojim dopisom P−247/20 od 17. januara 
2020. godine zatražilo da se Privredni sud u Beogradu izjasni na navode iz 
tužbe koju je podneo izvršni dužnik protiv Republike Srbije zbog nezakoni-
tog i nepravilnog rada sudija ovog suda.

Privredni sud u Beogradu u svom dopisu Su VIII−48 br. 66/2020−1 od 
6. februara 2020. godine nije osporio činjenične navode iz tužbe, odnosno da 
je doneto rešenje o izvršenju tog suda 5 Iv. 5162/2015 od 9. jula 2015. godine, 
rešenje tog suda 5 Iv.5162/2015 od 22. jula 2015. godine, kao i rešenje tog 
suda Ipv (Iv) 567/15 od 29. septembra 2015. godine.

Tužbeni zahtev za naknadu štete Privredni sud u Beogradu je osporio po-
zivajući se na to da je potraživanje tužioca zastarelo. Članom 376, stav 1 ZOO 
propisano je da potraživanje naknade štete zastareva za tri godine od kad je 
oštećenik doznao za štetu i za lice koje je štetu učinilo. U ovom predmetu, 
prema tumačenju Privrednog suda u Beogradu, proizlazi da je šteta nastala 8. 
oktobra 2015, 9. oktobra 2015. i 12. oktobra 2015. godine, kada je Narodna 
banka Srbije − Odsek za prinudnu naplatu sredstva koja su bila predmet izvr-
šenja prenela sa računa ovde tužioca, tada izvršnog dužnika, na račun izvršnog 
poverioca, u ukupnom iznosu 228.123.417,27 dinara, koji iznos tužilac tužbom 
potražuje, te da je tužilac tih dana nesumnjivo i saznao za učinjenu štetu. Pošto 
je tužilac podneo tužbu u ovoj pravnoj stvari 8. novembra 2019. godine, to je 
prema shvatanju Privrednog suda u Beogradu to potraživanje zastarelo, jer je 
protekao trogodišnji rok zastarelosti iz člana 376, stav 1 ZOO.
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Osim zastarelosti, Privredni sud u Beogradu se pozvao i na druge činje-
nice zbog kojih smatra da je tužbeni zahtev neosnovan. Tužilac (raniji izvršni 
dužnik) podneo je Privrednom sudu u Beogradu predlog za protivizvršenje 
i rešenjem tog suda 4 Ii br. 536/2017 od 23. februara 2018. godine usvojen je 
predlog za protivizvršenje i obavezan je izvršni poverilac da izvršnom dužni-
ku vrati iznos od 228.123.417,27 dinara sa zakonskom zateznom kamatom od 
30. marta 2017. godine do dana dana isplate i to rešenje je potvrđeno reše-
njem ovog suda 3 IPV (I) 66/18 od 26. marta 2018. godine. Izvršni dužnik je 
naveo da podnosi tužbu protiv Republike Srbije iz razloga što je račun izvrš-
nog poverioca u blokadi, te kako on ne poseduje bilo kakvu imovinu iz koje 
izvršni dužnik (sada tužilac) može da izvrši povraćaj novčanih sredstava koja 
su mu prinudnim putem preneta na račun tada izvršnog poverioca. Privredni 
sud u Beogradu navodi kako tužena Republika Srbija ne može biti odgovorna 
zbog činjenice da je račun izvršnog poverioca u blokadi.

Rešenjem Privrednog suda u Beogradu 5 Iv 5162/2015 od  1. marta 2017. 
određeno je da se stavlja van snage rešenje o izvršenju tog suda doneto na 
osnovu verodostojne isprave 5 Iv 5162/2015 od 9. jula 2015. godine, i to u 
delu u kome je određeno izvršenje, a da će se postupak prema izvršnom duž-
niku (sada tužiocu) nastaviti kao povodom prigovora protiv platnog naloga 
i spisi predmeta dostavljeni su parničnom odeljenju ovog suda na dalje po-
stupanje. Parnični postupak je zaveden pod brojem P br. 1016/17. Kako je taj 
parnični postupak i dalje u toku, Privredni sud u Beogradu je predložio da 
se odredi prekid postupka po tužbi izvršnog dužnika protiv Republike Srbije, 
koji se vodi pred Prvim osnovnim sudom u Beogradu, i to do pravnosnaž-
nog okončanja parničnog postupka koji se vodi pred Privrednim sudom u 
Beogradu pod P br. 1016/17, imajući u vidu da rešenje navedenog parničnog 
postupka predstavlja prethodno pitanje za odlučivanje po predmetnoj tužbi.

Na kraju, Privredni sud u Beogradu je predložio da se eventualno kao 
umešači na strani tužene Republike Srbije pozovu postupajuće sudije koje 
su donele predmetna rešenja: rešenje o izvršenju na osnovu verodostojne 
isprave, rešenje sudije pojedinca kojim je odbačen prigovor protiv rešenja o 
izvršenju kao neblagovremen i rešenje veća kojim je potvrđeno rešenje sudije 
pojedinca o odbacivanju prigovora kao neblagovremenog.8

6. ODGOVORNOST SUDIJA ZA ŠTETU 
PROUZROKOVANU NEZAKONITIM I 

NEPRAVILNIM RADOM

U izjašnjenju koje je Privredni sud u Beogradu uputio Državnom pravobra-
nilaštvu ističe se nekoliko prigovora koji bi, ako budu usvojeni trebalo da dovedu 
do odbijanja tužbenog zahteva protiv Republike Srbije kao neosnovanog.

Jedan od tih prigovora jeste prigovor zastarelosti, jer se u izjašnjenju na-
vodi da je tužilac za štetu saznao 8. oktobra, 9. oktobra i 12. oktobra 2015. 

8 Privredni sud u Beogradu Su VIII−48 br. 66/2020−1 od 6. februara 2020. godine, iz arhive suda.
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godine, a da je tužba podneta četiri godine nakon toga 8. novembra 2019. 
godine, odnosno da je protekao rok zastarelosti potraživanja naknade štete 
iz člana 376, stav 1 ZOO. Tim članom ZOO propisano je da potraživanje na-
knade prouzrokovane štete zastareva za tri godine od dana kada je oštećenik 
doznao za štetu i lice koje je štetu učinilo. Ovde se može postaviti pitanje da 
li se rok zastarelosti može računati od dana kada su sredstva skinuta sa raču-
na izvršnog dužnika jer izvršni dužnik nije u tom trenutku znao da je takvo 
postupanje rezultat nezakonitog i nepravilnog rada sudija Privrednog suda u 
Beogradu, ili rok zastarelosti treba računati od dana kada je izvršni dužnik 
primio odluku Ustavnog suda kojom je jasno utvrđen nezakonit i nepravilan 
rad sudija Privrednog suda u Beogradu.

Drugi prigovor na koji se Privredni sud u Beogradu pozvao jeste da 
kada je nastupio zakonski osnov za protivizvršenje, taj sud je doneo rešenje 
o protivizvršenju, to rešenje je postalo pravnosnažno, ali izvršni poverilac 
nije imao sredstva na računu niti nepokretnu ili pokretnu imovinu iz koje 
se izvršni dužnik morao namiriti. Za nepostojanje imovine koja može biti 
predmet izvršenja, odnosno u ovom slučaju protivizvršenja, ne odgovara Re-
publika Srbija. Takav prigovor smatramo osnovanim, ali se time ne dovodi 
u pitanje nezakonit i nepravilan rad sudija Privrednog suda u Beogradu, čije 
postojanje je dokazano odlukom Ustavnog suda kojom je utvrđena povreda 
prava izvršnog dužnika na pravično suđenje iz člana 32, stav 1 Ustava Repu-
blike Srbije.

Trećim prigovorom ukazuje se na preuranjenost tužbenog zahteva jer 
je rešenjem Privrednog suda u Beogradu 5 Iv 5162/2015 od 1. marta 2017. 
određeno je da se stavlja van snage rešenje o izvršenju ovog suda doneto na 
osnovu verodostojne isprave 5 Iv 5162/2015 od 9. jula 2015. godine, u delu 
kojim je određeno izvršenje i da se dalji postupak nastavlja kao po prigovoru 
protiv platnog naloga pred parničnim odeljenjem Privrednog suda u Beogra-
du. Dok se taj postupak ne okonča, ne može se znati da li je potraživanje 
izvršnog poverioca prema izvršnom dužniku osnovano, pa bi samim tim bilo 
bi preuranjeno odlučivati o osnovanosti tužbenog zahteva radi naknade štete 
protiv Republike Srbije, dok se taj postupak pravnosnažno ne okonča. Nave-
deni argument je tačan jer od ishoda parničnog postupka u kojem će se odlu-
čivati da li će rešenje o izvršenju u svom obavezujućem delu biti održano na 
snazi, i u kom obimu, zavisi osnovanost tužbenog zahteva izvršnog dužnika 
radi naknade štete prema Republici Srbiji.

Pomenuta tri prigovora, uz primedbe koje smo naveli, ukazuju na neo-
snovanost tužbenog zahteva koji je istakao izvršni dužnik protiv Republike 
Srbije radi naknade štete, odnosno na potrebu prekidanja tog postupka sve 
dok se u parničnom postupku pravnosnažno ne odluči o osnovanosti potra-
živanja koje izvršni poverilac ima prema izvršnom dužiku.

Na samom kraju izjašnjenja Privrednog suda u Beogradu predlaže se 
Državnom pravobranilaštvu da se eventualno kao umešači na strani tužene 
Republike Srbije pozovu sudije koje su donosile sporna rešenja Privrednog 
suda u Beogradu. Time se na indirektan način otvara pitanje odgovornosti 
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ovih sudija ukoliko u parničnom postupku protiv Republike Srbije tužiocu 
(izvršnom dužniku iz izvršnog postupka) bude dosuđena naknada štete.

Ovo nije prvi put da Privredni sud u Beogradu tumači odredbe pro-
cesnih zakona kojima se uređuju rokovi za preduzimanje procesnih radnji 
na krajnje proizvoljan način, ugrožavajući time Ustavom zajemčena prava 
stranaka i učesnika u postupku. Navešćemo još neke primere. U jednom 
izvršnom predmetu postupajući javni izvršitelj doneo je zaključak Iiv 128/20 
od 20. jula 2020. godine i obustavio izvršni postupak zbog toga što izvršni 
poverilac nije postupio po njegovom nalogu za plaćanje predujma u roku od 
osam dana od dana prijema zaključka javnog izvršitelja. Izvršni poverilac 
je prigovorio protiv tog zaključka 3. avgusta 2020, navodeći da je zaključak 
javnog izvršitelja primio 8. jula 2020, da je rok za uplatu predujma bio 16. 
jul 2020, te da nije mogao da izvrši uplatu predujma u predviđenom roku, 
pa je 15. jula 2020 (dan pred istek roka) zatražio kratko produženje roka za 
uplatu predujma, jer je imao tehničke probleme sa e-bankingom, da je na 
kraju predujam platio 21. jula 2020 (pet dana nakon isteka roka), a da je 
javni izvršitelj i pored toga obustavio postupak 20. jula 2020. godine. Veće 
troje sudija Privrednog suda u Beogradu najpre konstatuje da je rok za upla-
tu predujma osam dana, računajući od dana prijema zaključka o predujmu, 
te da se u slučaju neplaćanja predujma u tom roku izvršenje obustavlja. 
Međutim, navodi veće Privrednog suda u Beogradu, javni izvršitelj nije ce-
nio zahtev izvršnog poverioca iz mejla od 15. jula 2020. godine (mejl poslat 
dan pred istek roka za plaćanje predujma), kojim je izvršni poverilac tražio 
produženje roka za plaćanje predujma niti je o tom zahtevu odlučio, pa veće 
Privrednog suda u Beogradu nalazi da javni izvršitelj nije dao jasne i potpu-
ne razloge za svoju odluku, odnosno da nije mogao da donese zaključak o 
obustavi postupka, a da nije prethodno odlučio o zahtevu izvršnog poverioca 
za produžetak roka za plaćanje predujma, pa je zbog toga zaključak javnog 
izvršitelja ukinut.9 Odredbama važećeg Zakona o izvršenju i obezbeđenju,10 
koji se primenjivao na taj postupak, propisano je da su izvršni postupak i 
postupak obezbeđenja hitni, da nije dozvoljen zastoj u postupku, da rok u 
kojem su stranke i druga lica dužni da po nalogu suda ili javnog izvršitelja 
preduzmu radnje ne može biti duži od osam dana ako tim zakonom nije 
određen drukčiji rok (član 15 ZIO). Samostalnim članom 166, stav 4 Zakona 
o izmenama i dopunama Zakona o izvršenju i obezbeđenju11 koji se pri-
menjivao na konkretan izvršni postupak propisano je da je rok za plaćanje 
predujma osam dana od dana prijema zaključka o predujmu. Taj rok je pre-
kluzivan i zbog propuštanja tog roka ne može se tražiti vraćanje u pređašnje 
stanje. Nijednom odredbom ZIO nije predviđena mogućnost produženja 
roka za plaćanje predujma, iz čega se može zaključiti da je odluka veća 

9 Rešenje Privrednog suda u Beogradu Posl. br. 1 IPV(I) 218/20, Javni izvršitelj I.Iv.128/20 
od 19. avgusta 2020. godine, iz arhive suda.

10 Zakon o izvršenju i obezbeđenju − ZIO, Službeni glasnik RS 106/2015, 106/2016, 
113/2017, 54/2019 i 9/2020.

11 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izvršenju i obezbeženju − ZID ZIO, Službeni 
glasnik RS 54/2019.
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Privrednog suda u Beogradu u konkretnom izvršnom postupku rezultat 
proizvoljne primene odredaba ZIO.

Zakonom o sudijama uređena je odgovornost Republike Srbije za štetu 
koja nastane usled nezakonitog ili nepravilnog rada sudije. Članom 6, stav 1 
Zakona o sudijama propisano je da za štetu koju sudija prouzrokuje svojim 
nezakonitim ili nepravilnim radom odgovara Republika Srbija. Ako je Repu-
blika Srbija na osnovu pravnosnažne sudske odluke, odnosno poravnanja za-
ključenog pred sudom ili drugim nadležnim organom, isplatila štetu iz stava 
1 ovog člana, može tražiti od sudije naknadu isplaćenog iznosa ako je šteta 
prouzrokovana namerno (član 6, stav 2 Zakona o sudijama). Ako je odlukom 
Ustavnog suda, Evropskog suda za ljudska prava ili drugog međunarodnog 
suda utvrđeno da su u toku sudskog postupka kršena ljudska prava i osnovne 
slobode i da je presuda zasnovana na takvom kršenju ili da je presuda izostala 
zbog kršenja prava na suđenje u razumnom roku, Republika Srbije može od 
sudije tražiti naknadu isplaćenog iznosa, ako je šteta učinjena namerno (član 
6, stav 3 Zakona o sudijama). Na zahtev ministra nadležnog za pravosuđe, 
republički javni pravobranilac dužan je da pokrene parnični postupak pred 
nadležnim sudom za naknadu isplaćenog iznosa iz stava 2 i 3 ovog člana, 
po prethodno pribavljenom mišljenju Visokog saveta sudstva (član 6, stav 4 
Zakona o sudijama).

Za razliku od drugih pravosudnih profesija (na primer, javni beležnici i 
javni izvršitelji), sudija ne može biti tužen za nezakonit ili nepravilan rad već 
se tužba u tom slučaju podnosi protiv Republike Srbije. Nasuprot tome, javni 
beležnik i javni izvršitelj mogu biti tuženi za štetu koju prouzrokuju nezako-
nitim ili nepravilnim radom.

Javni beležnik je dužan da naknadi štetu koju je prouzrokovao u obavlja-
nju delatnosti (član 58, stav 1 Zakona o javnom beležništvu).12 Javni beležnik 
odgovara za svaku štetu koju su prouzrokovali javnobeležnički pripravnik, 
javnobeležnički saradnik i javnobeležnički pomoćnik, kao i administrativno 
osoblje koje radi u javnobeležničkoj kancelariji, nezavisno od toga da li oni 
prema opštim pravilima i samostalno odgovaraju (član 58, stav 2 ZJB). Javni 
beležnik koji je naknadio štetu iz stava 2 ovog člana ima pravo regresa, ako je 
šteta prouzrokovana namerno ili krajnom nepažnjom, u roku od jedne godine 
od dana kada je štetu naknadio (član 58, stav 3 ZJB). Država ne odgovara za 
štetu koju je prouzrokovao javni beležnik (član 58, stav 4 ZJB). Javni beležnik 
je dužan da pre početka rada zaključi ugovor o odgovornosti za štetu koju bi 
mogao prouzrokovati obavljanjem delatnosti (član 59, stav 1 ZJB).

Sličan zakonski režim primenjuje se i na javne izvršitelje. Javni izvršitelj 
odgovara svojom celokupnom imovinom za štetu koju svojom krivicom pro-
uzrokuje u izvršnom postupku ili u postupku obezbeđenja (član 498, stav 1 
ZIO). Za tu štetu ne odgovara Republika Srbija (član 498, stav 2 ZIO). Javni 
izvršitelj i zamenik javnog izvršitelja solidarno odgovaraju za štetu koju za-
menik javnog izvršitelja prouzrokuje svojim radom (član 506, stav 1 ZIO). 

12 Zakon o javnom beležništvu − ZJB, Službeni glasnik RS 31/2011, 85/2012, 19/2013, 
55/2014 − dr. zakon, 93/2014 − dr. zakon, 121/2014, 6/2015, 106/2015.
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Javni izvršitelj odgovara za štetu koju pomoćnik javnog izvršitelja prouzro-
kuje pri preduzimanju radnji izvršenja ili obezbeđenja (član 509, stav 5 ZIO). 
Javni izvršitelj dužan je da pre polaganja zakletve zaključi ugovor o osigura-
nju od odgovornosti za štetu koju bi svojom delatnošću mogao prouzrokovati 
drugom licu i ugovor o osiguranju prostorija i predmeta primljenih u depozit 
za slučaj njihovog uništenja, oštećenja ili nestanka (član 478, stav 1, tačka 1 
ZIO).

Iz citiranih zakonskih odredaba proizlazi da svako ko smatra da mu je 
radom javnog beležnika ili nekog od lica zaposlenih u njegovoj kancelariji 
prouzrokovana šteta može tu naknadu štete zahtevati podnošenjem tužbe 
protiv javnog beležnika. Isto važi i za štetu koju prouzrokuje javni izvršitelj ili 
zamenik javnog izvršitelja ili pomoćnik javnog izvršitelja.

S druge strane, nezakonit i nepravilan rad sudije ima za posledicu da se 
tužba u tom slučaju podnosi protiv Republike Srbije. Tužba podneta protiv 
sudije ili sudija čiji je rad bio nezakonit ili nepravilan bila bi odbačena kao 
nedozvoljena. U praksi se mogu sresti tužbe protiv Republike Srbije zbog ne-
zakonitog ili nepravilnog rada sudije, pa čak i pravnosnažne presude kojima 
je Republika Srbija obavezana da naknadi štetu zbog nezakonitog ili nepravil-
nog rada sudije.

Tako je presudom Apelacionog suda u Beogradu Gž.br. 5611/2017 od 24. 
maja 2018. potvrđena presuda Višeg suda u Beogradu P 714/16 od 5. juna 
2017. u delu prvog stava izreke kojim je obavezana Republika Srbija da tu-
žiocu na ime naknade štete isplati iznos od 16.366.261,00 dinar a i zakonsku 
zateznu kamatu na iznos od 8.834.216,89 dinara počev od 5. juna 2017. godi-
ne pa do isplate, u trećem stavu izreke, i u ovom delu odbijena žalba tužene 
Republike Srbije kao neosnovana. Stavom drugim izreke preinačena je presu-
da Višeg suda u Beogradu P 714/16 od 5. juna 2017. u preostalom delu prvog 
stava izreke, tako što je odbijen kao neosnovan zahtev tužioca da se obaveže 
tužena Republika Srbija da tužiocu isplati zakonsku zateznu kamatu na iznos 
od 16.366.261,00 dinara za period od 27. jula 2015. pa do 4. juna 2017, kao 
i zakonsku zateznu kamatu na iznos od 7.532.044,11 dinara od 5. juna 2017. 
godine pa do isplate. Stavom trećim izreke odlučeno je da svaka stranka snosi 
troškove žalbenog postupka.

Donošenje takve presude Apelacionog suda u Beogradu kojom je Repu-
blici Srbiji naloženo da isplati milionski iznos naknade štete posledica je ne-
zakonitog i nepravilnog sprovođenja izvršenja od Četvtrtog opštinskog suda 
u Beogradu, a kasnije Prvog osnovnog suda u Beogradu. U obrazloženju pre-
sude Apelacionog suda u Beogradu između ostalog je navedeno da je izvršni 
sud prilikom određivanja sredstava i predmeta izvršenja bio dužan da vodi 
računa o srazmeri između visine obaveze izvršnog dužnika i sredstava i pred-
meta izvršenja, te da je načelo srazmere ustanovljeno upravo zbog toga da 
se ne bi zahvatalo u imovinu izvršnog dužnika u obimu većem od onog koji 
je potreban za namirenje potraživanja izvršnog poverioca. Izvršni sud je po 
službenoj dužnosti ili na predlog stranke mogao da odredi da se izvršenje 
sprovede drugim sredstvom i na drugom predmetu izvršenja, a u sve sa ciljem 
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zaštite načela srazmere. Stoga je na sudu u konkretnom slučaju bila obaveza 
da iscrpi sve druge mogućnosti u pogledu ispitivanja postojanja drugih sred-
stava i predmeta izvršenja, a kako bi bilo zaštićeno načelo srazmere. Polazeći 
od visine duga izvršnog dužnika i vrednosti nepokretnosti koja je prodata 
u izvršnom postupku, došlo je do povrede načela srazmere, tim pre što je 
izvršni dužnik predlagao druga sredstva i predmete izvšenja koja su za njega 
bila manje opterećujuća, a koja su bila dovoljna za namirenje potraživanja 
izvršnog poverioca. Time je povređeno i pravo izvršnog dužnika na mirno 
uživanje imovine iz člana 58 Ustava Republike Srbije jer je prodata nepo-
kretnost koja predstavlja njegov dom radi namirenja potraživanja koje je bilo 
nesrazmerno manje vrednosti.13 Protiv te presude reviziju je izjavilo Državno 
pravobranilaštvo, ali je VKS presudom Rev. 4947/2018 od 22. februara 2019. 
godine odbio reviziju kao neosnovanu.14

U ovom primeru Republika Srbija je isplatila odštetu po pravnosnažnoj 
sudskoj presudi, i to zbog nezakonitog i nepravilnog rada suda, ali nije isko-
ristila pravo regresa prema sudiji (sudijama) zbog čijeg rada je ta šteta nasta-
la. U izvršnom postupku koji se vodio pred Privrednim sudom u Beogradu, 
izvršnom dužniku je uskraćeno pravo na pravno sredstvo jer je, odlučujući u 
dva stepena, Privredni sud u Beogradu odbacio dužnikov prigovor, umesto 
da o prigovoru meritorno odluči. Postupak je prešao u parnicu kao povodom 
prigovora protiv platnog naloga, pa će se tek u tom postupku utvrditi da li je 
potraživanje izvršnog poverioca osnovano ili ne. Bez obzira na to, nezakonito 
postupanje sudija u ovom predmetu, ali i u predmetu u kojem je Republi-
ka Srbija pravnosnažnom presudom obavezana da plati naknadu štete zbog 
nezakonitog ili nepravilnog sudijskog rada, otvara pitanje regresa Republike 
Srbije prema sudijama usled čijeg rada je šteta nastala.

Analizom člana 6 Zakona o sudijama može se zaključiti da sudije uživaju 
visok stepen zaštite od odgovornosti za nezakonit ili nepravilan rad jer se 
tužba zbog nezakonitog ili nepravilnog rada sudije podnosi protiv Republike 
Srbije. Ukoliko je Republika Srbija isplatila štetu zbog nezakonitog ili nepra-
vilnog rada sudije, ona može tražiti isplatu tog iznosa od sudije samo ako je 
šteta prouzrokovana namerno. Dakle, Republika Srbija može, ali ne mora tra-
žiti isplatu tog iznosa od sudije, i to samo ako je šteta izazvana namerno (član 
6, stav 2 Zakona o sudijama). Ista je formulacija i u članu 6, stav 3 Zakona o 
sudijama. Ako je odlukom Ustavnog suda, Evropskog suda za ljudska prava 
ili drugog međunarodnog suda utvrđeno da su u toku postupka kršeni ljud-
ska prava i osnovne slobode i da je presuda zasnovana na takvom kršenju ili 
da je presuda izostala zbog kršenja prava na suđenje u razumnom roku, Re-
publika Srbija može, ali ne mora, tražiti od sudije naknadu isplaćenog iznosa, 
samo ako je šteta prouzrokovana namerno. U slučajevima iz stava 2 i 3 člana 
6 Zakona o sudijama, parnični postupak pokreće republički javni pravobrani-
lac, i to na zahtev ministra nadležnog za pravosuđe, a po prethodno pribav-
ljenom mišljenju Visokog saveta sudstva.

13 Presuda Apelacionog suda u Beogradu Gž. br. 5611/2017 od 24. maja 2018. godine, iz 
arhive suda.

14 Presuda VKS, Rev 4947/2018 od 22. februara 2019. godine, iz arhive suda.



Odgovornost sudije za povredu ustavom zajemčenih prava u sudskom postupku 129

Iz citiranih zakonskih odredaba može se zaključiti da je za pokretanje 
regresne parnice protiv sudije zbog čijeg nezakonitog ili nepravilnog rada je 
Republika Srbija isplatila naknadu štete neophodno da bude ispunjeno neko-
liko uslova. Najpre je potrebno da je sudija štetu prouzrokovao namerno. Ako 
postoji namera sudije pri prouzrokovanju štete (što je vrlo teško dokazati), 
Republika Srbija može, ali ne mora, pokrenuti parnični postupak radi ispla-
te iznosa štete koji je plaćen zbog nezakonitog ili nepravilnog rada sudije. 
Potrebno je da ministar nadležan za pravosuđe podnese zahtev republičkom 
javnom pravobraniocu za pokretanje regresne parnice protiv sudije, što po-
kretanje tog postupka čini zavisnim od volje predstavnika izvršne vlasti. Na 
kraju, traži se da je prethodno pribavljeno mišljenje Visokog saveta sudstva. 
Značaj i snaga tog mišljenja nisu u zakonu definisani. Da li je to mišljenje 
obavezujuće ili nije, ne može se zaključiti analizom citiranih zakonskih nor-
mi. Primera radi, ukoliko republički javni pravobranilac želi da pokrene re-
gresnu parnicu protiv sudije zbog čijeg nezakonitog ili nepravilnog rada je 
šteta nastala, a Visoki savet sudstva da o tome negativno mišljenje, da li to 
sprečava republičkog javnog pravobranioca da pokrene taj postupak. Postoje 
brojna pitanja koja nisu razjašnjena, zbog čega nam i nije poznato da je ikada 
Republika Srbija pokrenula postupak protiv sudije zbog čijeg nezakonitog ili 
nepravilnog rada je isplaćena odšteta, bez obzira na to da li je to do isplate 
odštete došlo na osnovu pravnosnažne presude domaćeg suda, odluke Ustav-
nog suda, odluke Evropskog suda za ljudska prava ili nekog međunarodnog 
suda.

Na kraju da napomenemo da je odgovornost države za nezakonit ili 
nepravilan rad sudije zapravo oblik odgovornosti pravnog lica za rad svojih 
organa. Član 172 ZOO nosi naziv „Odgovornost pravnog lica za štetu koju 
prouzrokuje njegov organ“. Pravno lice odgovara za štetu koju njegov organ 
prouzrokuje trećem licu u vršenju ili u vezi sa vršenjem svojih funkcija (član 
172, stav 1 ZOO). Ako za određeni slučaj nije što drugo u zakonu određeno, 
pravno lice ima pravo na naknadu od lica koje je štetu skrivilo namerno ili 
krajnjom nepažnjom (član 172, stav 2 ZOO).

Za razliku od opšteg režima ustanovljenog odredbama ZOO, a prema 
kojima se pravno lice može regresirati za štetu koju je prouzrokovao njegov 
organ, ako je ta šteta prouzrokovana namerno ili krajnjom nepažnjom, Re-
publika Srbija se za štetu koju je isplatila usled nezakonitog ili nepravilnog 
rada sudije može regresirati samo ako je šteta prouzrokovana namerno. Na 
taj način su sudije dodatno privilegovane i zaštićene od mogućnosti vođenja 
regresnih parnica protiv njih, a zbog štete koja je posledica njihovog nezako-
nitog ili nepravilnog rada.15 U osnovnom tekstu Zakona o sudijama (Službeni 
glasnik RS 116/2008), bilo je propisano da se Republika Srbija može regre-
sirati od sudije, odnosno tražiti od sudije naknadu isplaćenog iznosa štete 

15 Opširnije o ovome videti Vesna Rakić Vodinelić, „Ograničena odgovornost sudije za šte-
tu−neophodna privilegija sudijske nezavisnosti ili učvršćivanje sudijske neodgovornosti“, 
Delotvorna pravna zaštita u parničnom postupku, Izazovi pravosudnih transformacija na 
jugu Evrope, Liber Amicorum Mihajlo Dika, Zagreb 2013, 47−73. 
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nastale njegovim nezakonitim ili nepravilnim radom, ako je šteta prouzro-
kovana namerno ili krajnjom nepažnjom (član 6), ali je ta zakonska odredba 
izmenjena Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o sudijama Službeni 
glasnik RS 101/2013), kada je propisano da će mogućnost regresa postojati 
samo ako je sudija prouzrokovao štetu namerno. U obrazloženju predloženih 
zakonskih izmena navedeno je kako u uporednom pravu regres naknade 
štete zbog namere postoji samo u nekoliko država, dok regres zbog krajnje 
nepažnje ne postoji ni u jednoj državi, pa se zato predlaže izmena člana 6 
Zakona o sudijama i predviđa mogućnost da se država može regresirati od 
sudije usled čijeg nezakonitog ili nepravilnog rada je šteta nastala, samo ako 
je do toga došlo usled namere sudije. U obrazloženju nije navedeno koje su 
to države koje poznaju nameru kao osnov regresa niti se može zaključiti da 
su predlagači analizirali zakone svih država sveta i ustanovili da nigde nije 
predviđena krajnja nepažnja kao osnov regresa.16

7. UMESTO ZAKLJUČKA

Prošlo je više od deset godina od kada je Republika Srbija počela da ispla-
ćuje odštete fizičkim i pravnim licima zbog povrede ili uskraćivanja prava i 
sloboda u sudskim postupcima, pri čemu su te povrede bile utvrđene presu-
dama Evropskog suda za ljudska prava i Ustavnog suda. U tim situacijama je 
odlukama i/ili radnjama postupajućih sudija došlo do povrede ili uskraćiva-
nja Ustavom ili Evropskom konvencijom zajemčenih prava i sloboda, a zbog 
tih sudijskih propusta Republika Srbija je isplatila značajne novčane iznose. 
Takav trend postoji i danas. Nije nam poznato da je Republika Srbija ika-
da zahtevala isplatu regresa od sudije zbog čijeg nezakonitog ili nepravilnog 
rada je prouzrokovana šteta strankama ili učesnicima u postupku. U praksi se 
mogu sresti i presude redovnih sudova kojima se Republici Srbiji nalaže da 
isplati odštetu stranci ili učesniku u sudskom postupku zbog nezakonitog ili 
nepravilnog rada postupajućih sudija. Takva situacija morala je da se odrazi 
i na zakonske odredbe kojima se uređuje ovlašćenje Republike Srbije da za 
isplaćenu odštetu po presudi redovnog suda, Ustavnog suda, Evropskog suda 
za ljudska prava ili drugog međunarodnog suda zatraži regres od sudije usled 
čijeg (ne)rada je šteta nastala.

Do zakonskih izmena jeste došlo, ali u suprotnom smeru. Umesto da 
se pooštre uslovi pod kojima se Republika Srbija može regresirati od sudije 
zbog čijeg je nezakonitog ili nepravilnog rada isplatila odštetu ili da se ma-
kar postojeće norme u praksi primenjuju, došlo je do ublažavanja zakonskih 
odredaba, pa se tako počev od stupanja na snagu Zakona o izmenama i do-
punama Zakona o sudijama iz 2013. godine Republika Srbija može regresirati 
od sudije koji je prouzrokovao štetu, samo ako je sudija tu štetu izazvao na-
merno, dok je pre tih izmena to bilo moguće i u slučaju da je šteta bila pro-

16 Obrazloženje Predloga Zakona o izmenama i dopunama Zakona o sudijama iz 2013.
godine dostupno je na internet stranici http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/
files/lat/pdf/predlozi_zakona/1439–13Lat.pdf, 6. oktobar 2020.
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uzrokovana krajnjom nepažnjom, ali ni to nije primenjivano. Sedam godina 
nakon što je sužena mogućnost regresa Republike Srbije prema sudiji zbog 
čijeg nezakonitog ili nepravilnog rada isplaćena odšteta, u praksi se ne mogu 
naći slučajevi u kojima je Republika Srbija uopšte podnela regresnu tužbu 
protiv bilo kog sudije. S druge strane, u praksi su i dalje zastupljeni brojni pri-
meri situacija u kojima redovni sudovi svojim postupanjem krše ili uskraćuju 
ustavna i konvencijska prava stranaka i učesnika u sudskim postupcima. Sve 
nas to navodi na zaključak da tokom predstojećih rasprava o Nacrtu ustavnih 
amandmana u oblasti pravosuđa treba obratiti posebnu pažnju ne samo na 
nezavisnost sudske vlasti, nego i na pitanje odgovornosti sudija za povredu 
prava koja su po ustavnim i konvencijskim normama dužni da štite.

Prof. dr Nikola Bodiroga*

LIABILITY OF JUDGES FOR VIOLATION OF 
CONSTITUTIONAL RIGHTS OF THE PARTIES IN 

THE COURSE OF COURT PROCEEDINGS

Summary

The purpose of this paper was to tackle the issue of judge’s liability for vio-
lation of constitutional rights of the parties in the course of civil proceedings. 
We have analyzed one enforcement case before Belgrade Commercial Court, 
where the enforcement debtor was deprived of his right to effective legal remedy 
due to improper application of Law on Enforcement and Security by judges of 
this court. Based on several authentic documents Belgrade Commercial Court 
has issued enforcement ruling against enforcement debtor ordering him to pay 
significant amount of money to enforcement creditor. Enforcement debtor has 
lodged an objection against enforcement order, but both single judge and panel 
comprised of three judges of Belgrade Commercial Court have dismissed his ob-
jection as untimely. The enforcement creditor has collected his claim, but the 
Constitutional Court has found that decisions of Belgrade Commercial Court 
to dismiss enforcement debtor’s objection as untimely, represent violation of en-
forcement debtor’s right to fair trial. Enforcement debtor has filed motion for 
counter enforcement but all accounts of enforcement creditor have already been 
blocked and the enforcement creditor had no other assets. Finally, the enforce-
ment debtor has filed lawsuit against Republic of Serbia seeking damage caused 
by illegal work of judges of Belgrade Commercial Court. If Republic of Serbia 
would be ordered to pay the damage, there is a question of its right to seek com-
pensation from judges that have caused this damage. According to the current 
provisions of Law on Judges, Republic of Serbia can seek compensation only if a 

* Nikola Bodiroga Ph.D. Full Professor of Law, University of Belgrade Faculty of Law. This 
article is the result of scientific research activities supported by the Ministry of Education, 
Science and Technological Development of the Republic of Serbia. 
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judge has caused damage intentionally. Bearing in mind the significant number 
of cases where Republic of Serbia has been ordered to pay damage due to illegal 
or irregular work of judges, in our view it would be necessary to scrutinize con-
stitutional provisions and provisions of Law on Judges dealing with liability of 
judges for damage caused to the parties and participants in the course of court 
proceedings.
Key words: Judges. Illegal and irregular work. Violation of rights of the parties. 

Liability of judges.
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ZELENA AGENDA ZA ZAPADNI BALKAN: 
SMERNICE ZA NOVELIRANJE 

EKOLOŠKOG ZAKONODAVSTVA

Apstrakt

Evropska komisija je u decembru 2019. godine predstavila predlog Evrop-
skog zelenog dogovora. Predstavljajući ga kao plan Evropske unije za prevazila-
ženje ekološke i klimatske krize, koji uvodi smernice za usaglašavanje interesa 
privrednog rasta i unapređenja životne sredine, Evropska komisija je postavila 
osnovu za sistem preobražaja politike i prava zaštite životne sredine koji tre-
ba da omogući da Evropa postane prvi klimatski neutralan kontinent do 2050. 
godine. U oktobru 2020. godine predstavljena je Zelena agenda za Zapadni 
Balkan u kojoj se mogu pronaći elementi od značaja za dalji razvoj ekološkog 
prava i politike tog regiona sa ciljem prilagođavanja osnovama Evropskog zele-
nog dogovora. Rad ima cilj da ukaže na osnove Evropskog zelenog dogovora i 
Zelene agende koje će biti od značaja za dalji razvoj ekološkog zakonodavstva i 
da ukaže na moguće pravce noveliranja.
Ključne reči: Zeleni evropski dogovor. Zelena agenda za Zapadni Balkan. 

Noveliranje ekološkog zakonodavstva.

1. UVOD

Evropski zeleni dogovor jedan je od najsadržajnijih dokumenata Evrop-
ske unije koji određuje složeni skup mera koje treba da obezbede primenu 
novog plana za postizanje održivog razvoja u okolnostima koje ukazuju na 
visok stepen opterećenja životne sredine koji utiče na kvalitet života čoveka 
današnjice.1 Evropski savet je utvrdio osnove održivog razvoja još 2006. go-
dine kada je usvojena Strategija održivog razvoja EU.2 U strategiji su iden-
tifikovani uzroci koji dovode do toga da ekonomski rast ne bude usklađen 

* Dr Mirjana Drenovak Ivanović (mirjana.drenovak@ius.bg.ac.rs), vanredni profesor Prav-
nog fakulteta Univerziteta u Beogradu. Jean Monnet Chair in European Environmental 
Law. Rad je rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti koje podržava Ministarstvo prosvete, 
nauke i tehnološkog razvoja Republike Srbije.

1 The European Green Deal, COM(2019) 640 final. Hainsch, K., et al. (2020).  Make 
the European Green Deal real: Combining climate neutrality and economic reco-
very  (No. 153). DIW Berlin: Politikberatung kompakt, https://www.econstor.eu/bitstre
am/10419/222849/1/1701746166.pdf.

2 Review of the EU Sustainable Development Strategy, European Council (2006) DOC 
10917/06.
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sa potrebama zaštite životne sredine, a zatim je ukazano na sedam oblasti u 
kojima se izmenom, najpre politike koja unosi element zaštite životne sredi-
ne, a zatim i prava, može doći do okvira koji garantuje održivi ravoj. Reč je 
o oblastima koje uređuju pitanja od značaja za: 1) klimatske promene i čistu 
tehnologiju u industrijskoj proizvodnji, 2) uspostavljanje sistema održivog sa-
obraćaja, 3) uspostavljanje sistema održive potrošnje i proizvodnje, 4) očuva-
nje i upravljanje prirodnim resursima, 5) podizanje kvaliteta javnog zdravlja, 
6) uključivanje različitih društvenih grupa u donošenje ekoloških odluka, 7) 
demografski razvoj i migracije i prevazilaženje globalnog siromaštva.3 Zeleni 
evropski dogovor polazi od okvira koji nalazimo u Strategiji održivog razvoja, 
dalje razrađujući mehanizme za ujednačenu transformaciju politike i prava 
država članica. Evropski zeleni dogovor sadrži smernice za prelazak na čisti-
ju proizvodnju, efikasniju upotrebu resursa i cirkularnu ekonomiju kako bi 
se smanjilo zagađenje u životnoj sredini, obnovila biološka raznovrsnost, a 
Evropa postala prvi klimatski neutralni kontinent do 2050. godine. Svaki od 
tih ciljeva podrazumeva zakonodavni okvir kojim se uređuje niz aktivnosti 
kojima se mogu postići navedeni ciljevi.

Rad se sastoji iz četiri dela. Nakon uvodnog dela, u drugom delu se ukazu-
je na nove mehanizme koje uvodi Zeleni evropski dogovor sa ciljem dostizanja 
standarda održivog razvoja. U trećem delu se ukazuje na odnos između ZED i 
Zelene agende. U četvrtom delu se analizira pozitivno pravo i ukazuje na obla-
sti u kojima će se otvoriti potreba za novim pravnim uređenjem.

2. UTICAJ ZELENOG EVROPSKOG DOGOVORA NA 
RAZVOJ EKOLOŠKOG ACQUISA

Prvi dokumenti u nizu onih koji su najavljeni u Evropskom zelenom do-
govoru (dalje: EZD), Investicioni plan za sprovođenje EZD i Mehanizam pra-
vedne tranzicije, usvojeni su u januaru 2020. godine.4 Dok Investicioni plan 
određuje smernice za utvrđivanje procenta budžeta EU koji će biti namenjen 
primeni EZD, Mehanizam pravedne tranziciji ima cilj da omogući ujednače-
nu promenu u pristupu održivom razvoju među državama članicama EU.5 
Analize pokazuju da države članice nemaju ujednačenu praksu u određivanju 
kriterijuma na osnovu kojih se može doneti odluka o potrebi da se obezbedi 
upotreba energije iz obnovljivih izvora u većem procentu od energije iz izvora 
koji u velikoj meri opterećuju životnu sredinu, niti na teritoriji država članica 
nailazimo na iste izazove koje nosi prelazak ka izvorima energije iz kojih po-
tiče manje štetnih emisija. Određen broj država, poput Bugarske i Poljske, u 

3 Vid. EUROSTAT, Sustainable development in the EU – 2015 monitoring report of the EU 
Sustainable Development Strategy, Luxembourg 2015, 90, 204, 223.

4 Financing the green transition: The European Green Deal Investment Plan and Just 
Transition Mechanisms, 14 January 2020, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/en/ip_20_17, pristupljeno 1. oktobra 2020.

5 Krenek, A. (2020). How to implement a WTO-compatible full border carbon adjustment 
as an important part of the European Green Deal.  Österreichische Gesellschaft für 
Europapolitik (ÖGfE) Policy Brief, 1–9.
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proizvodnji eneregije dominantno koriste lignit, što dovodi do povećane kon-
centracije čestica PM10 u vazduhu. U drugim državama članicama, npr. Ne-
mačkoj i Francuskoj, dominantan izvor zagađenja vazduha je saobraćaj, što za 
posledicu ima povećane koncentracije azot-dioksida u vazduhu.6 Takve okol-
nosti dovele su do pokretanja velikog broja postupaka protiv država članica 
zbog povrede prava EU koje utvrđuje osnovne standarde kvaliteta za različite 
oblasti zaštite životne sredine. Analizom postupaka koje je pokrenula Evrop-
ska komisija protiv država članica možemo doći do zaključka da određene dr-
žave članice ne donose odgovarajuće planove koji bi onemogućili da se već za-
beleženi slučajevi zagađenja, koje višestruko prevazilazi direktivom utvrđene 
vrednosti, ponovi.7 Druge države članice takve planove donose, ali u njima ne 
nailazimo na pravilno odmeravanje interesa da se smanji rizik od ponovljenog 
zagađenja i drugih privatnih i javnih interesa, što vodi kontinuiranom prekora-
čenju zagađenja.8 S druge strane, u praksi Evropskog suda pravde (dalje: ESP) 
nailazimo na primere koji pokazuju da su elementi na osnovu kojih države 
odmeravaju odnos između interesa zaštite životne sredine i ostalih javnih inte-
resa, često nedovoljno argumentovani. Tako je, na primer, ESP u nizu odluka 
stao na stanovište da strukturne teškoće sa kojima se država susreće u primeni 
planova smanjenja emisija ne mogu argumentovati pretežnost drugog javnog 
interesa u odnosu na interes zaštite životne sredine.9 Na to se nadovezuje i 
stav ESP da ekonomski troškovi sa kojima je suočena država članica u primeni 
plana otklanjanja zagađenja ne mogu argumentovati kontinuirano zagađenje 
ako je reč o merama koje treba primeniti na izvoru koji je osnov zagađenja.10 
Navedeni primeri ukazuju na izazove sa kojima se susreću države članice u 
primeni mera koje će uticati na smanjenje zagađenja životne sredine kada 
ono dolazi iz izvora koji su dominantan energent ili osnov razvoja određene 
industrijske grane. Radi njihovog prevazilaženja, Mehanizam pravedne tran-
zicije sadrži fond iz koga će biti pružena finansijska podrška za ublažavanje 
društveno ekonomskih posledica prelaska država članica ka klimatski neutral-
nom razvoju.11 Osnov za dalju primenu sredstava iz fonda nalazimo u Ev-
ropskoj industrijskoj strategiji12 i Akcionom planu za cirkularnu ekonomiju 
usmerenu na održivu upotrebu resursa13.

6 Evans, S., Mehling, M., Ritz, R., & Sammon, P. (2020). Border Carbon Adjustments and 
Industrial Competitiveness in a European Green Deal., https://www.repository.cam.ac.uk/
bitstream/handle/1810/310905/cwpe2036.pdf?sequence=1, 1. oktobar 2020.

7 European Commission v Poland, C-336/16, EU:C:2018:94, par. 76 i par. 93.
8 European Commission v Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, par. 104.
9 European Commission v French Republic, Case C-636/18, ECLI:EU:C:2019:900
10 European Commission v Romania, C-636/18, EU:C:2020:334
11 Colli, F. (2020). The EU’s Just Transition: three challenges and how to overcome 

them. European Policy Brief, 59.
12 Communication: A New Industrial Strategy for Europe, COM/2020/102 final, 10 March 

2020.
13 EU Greendeal Circular Economy Action Plan: For a cleaner and more competitive Eu-

rope, 11.03.2020., https://ec.europa.eu/environment/circular-economy/pdf/new_circu-
lar_economy_action_plan.pdf, 1. oktobar 2020.
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Sledeću osnovu za analizu uticaja koji će ZED imati na dalji razvoj 
ekološkog prava u Srbiji nalazimo u Strategiji EU o biološkoj raznovrsnos-
ti do 2030. godine, u kojoj su utvrđene osnove zaštite osetljivih prirodnih 
resursa.14 Njome su istaknute tri oblasti u kojima se očekuje dalja promena 
zakonodavstva. Reč je o građevini, poljoprivredi i prehrambenoj industriji.

Treću osnovu za uvođenje politike kruženja resursa u oblasti industrijske 
proizvodnje čini Evropska industrijska strategija.15 Pravnu osnovu za primenu 
Strategije nalazimo u Direktivi o industrijskim emisijama.16 Primena indus-
trijske strategije otvara potrebu da se postojeća Direktiva izmeni kako bi se u 
liste najbolje dostupne tehnologije (BAT) uveli kriterijumi koji podrazume-
vaju primenu principa cirkularne ekonomije. Upotreba otpada koji nastaje u 
jednom proizvodnom procesu kao resursa u daljoj proizvodnji podrazume-
va i prilagođavanja strateškog i zakonodavnog okvira kojim uređuju pitanja 
od značaja za upravljanje posebnim tokovima otpada, poput elektronskog i 
električnog otpada, kako bi se unapredio sistem prikupljanja te vrste otpada i 
odredio postupak naplate naknada za sakupljanje takvog otpada. Na to se na-
dovezuju i pitanja od značaja za pakovanje proizvoda i upravljanje otpadom 
koji nastaje od upotrebljene ambalaže, što zahteva izmene postojeće Direktive 
o ambalaži i ambalažnom otpadu.17 Izmenama treba urediti postupke koji 
u upravljanju ambalažom uvode obavezu smanjenja količine materijala koji 
se koristi prilikom pakovanja proizvoda, obavezu da dizajn ambalaže bude 
takav da omogućava jednostavnu ponovnu upotrebu i reciklažu.18 Sman-
jenje upotrebe proizvoda od plastike za jednokratnu upotrebu može da bude 
dobar primer u daljem razvoju zakonodavstva, imajući u vidu to da sadrži 
pravni okvir koji uređuje postupanje sa otpadom od plastike, a koji obuhvata 
pravila o jednostavnijoj reciklaži, utvrđivanju količine materijala u pojedinim 
vrstama otpada koji se može reciklirati, obeležavanje takvih proizvoda i dr.19 
Upravljanje otpadom iz građevinarstva uređeno je Uredbom o utvrđivanju 
usklađenih uslova za stavljanje na tržište građevinskih proizvoda,20 čija je 
dopuna nužna radi uređenja potreba koje proizilaze iz EZD, a koje se odnose 

14 Communication: EU Biodiversity Strategy for 2030 – Bringing nature back into our lives, 
COM/2020/380 final, 20. 5. 2020.

15 Industrial Strategy, 10 March 2020, COM(2020) 102.
16 Directive 2010/75/EU on industrial emissions (integrated pollution prevention and 

control),OJ L 334, 17. 12. 2010, 17.
17 Directive 94/62/EC of 20 December 1994 on packaging and packaging waste, OJ L 365 

31. 12. 1994, 10.
18 European Commission, Circular Economy Action Plan – for a cleaner and more competi-

tive Europe, https://ec.europa.eu/environment/circular-economy/pdf/new_circular_eco-
nomy_action_plan.pdf, str. 12, 1. 10. 2020.

19 Directive (EU) 2019/904 of the European Parliament and of the Council of 5 June 2019 
on the reduction of the impact of certain plastic products on the environment, OJ L 155, 
12. 6. 2019, 1.

20 Regulation (EU) No 305/2011 of the European Parliament and of the Council of 9 March 
2011 laying down harmonised conditions for the marketing of construction products and 
repealing Council Directive 89/106/EEC, OJ L 88, 4. 4. 2011, 5. 
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na ponovnu upotrebu takvog otpada u izgradnji, uvođenje životnog veka 
upotrebljenih materijala kao kriterijuma za javne nabavke i obavezu da plan 
izgradnje novog objekta ili adaptiranja postojećeg bude takvog sadržaja da, 
i po dizajnu i po kapacitetima upotrebe energije i vode, bude u skladu sa 
zahtevima cirkularne ekonomije.

Četvrtu osnovu za primenu EZD nalazimo u novom pristupu uprav-
ljanju otpadnim vodama. Osnova za dalji razvoj upravljanja kvalitetom vode 
je delimično postavljena u Evropskoj industrijskoj strategiji, u delu koji se 
odnosi na uvođenje nove tehnologije za ponovnu upotrebu otpadne vode iz 
industrijske proizvodnje, naročito u granama industrije koje beleže povećanje 
korišćenja vode u proizvodnom procesu, poput tekstilne industrije. Pravnu 
osnovu za novi pristup obavezama operatera postrojenja koje se odnose na 
tretman vode i obaveze operatera da obezbede određeni kvalitet otpadne 
vode koja je prerađena pre ispuštanja vode, kao i postupak izdavanja dozvola 
za prerađivanje i tretman vode koja se može koristiti u posebne svrhe, na 
primer, za navodnjavanje, uređena je jedinstveno za celu teritoriju EU Ure-
dbom o minimalnim zahtevima za ponovnu upotrebu vode, koja su države 
članice dužne da primenjuju od 26. juna 2023. godine.21

Konačno, petu osnovu za postizanje održivog razvoja EU u skladu sa 
EZD čini Strategija EU za povezivanje energetskog sektora22 koja treba da 
omogući dekarbonizaciju do 2050. godine, čiju pravnu osnovu čini predlog 
evropske Uredbe o uspostavljanju okvira za postizanje klimatske neutralnos-
ti, poznatiji kao evropski Zakon o klimi.23

3. ODNOS EVROPSKOG ZELENOG DOGOVORA I 
ZELENE AGENDE ZA ZAPADNI BALKAN

Evropski zeleni dogovor i prateći dokumenti polaze od toga da klimatski 
i ekološki izazovi predstavljaju izvor mogućnosti za dalji razvoj, što je do-
datno argumentovano ukazivanjem na troškove do kojih dolazi ako se ne 

21 Neujednačena primena Okvirne direktive o vodi i pravila o ponovnoj upotrebi vode, 
kao i veliki broj pitanja koja su se otvorila pred Evropskim sudom pravde u vezi sa 
harmonizacijom prava država članica sa njom, uticali su na odluku Evropske komisije da 
postupke od značaja za izdavanje dozvola i kontrolu kvaliteta otpadne vode koja se može 
ponovo upotrebiti uredi Uredbom, koja se primenjuje direktno i ne podleže prenošenju u 
zakonodavstvo država članica, a ne Direktivom. Videti: Regulation (EU) 2020/741 of the 
European Parliament and of the Council on minimum requirements for the water reuse, 
OJ L 177/32, 25. 6. 2020.

22 Communication: Powering a climate-neutral economy: An EU Strategy for Energy 
System Integration, COM(2020) 299 final, 8. 6. 2020.

23 Regulation of the European Parliament and of the Council establishing the framework 
for achieving climate neutrality and amending Regulation (EU) 2018/1999 (European 
Climate Law), COM(2020) 80 final, 4. 3. 2020. Drenovak Ivanović, M. (2018). The public’s 
right of access to information on climate change and transposition of the environmental 
acquis into Serbian legislation.  EU and comparative law issues and challenges series 
(ECLIC), 2, 153–168.
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preduzmu mere koje su njima predviđene.24 Imajući u vidu prirodu klimat-
skih i ekoloških izazova, EU može postići postavljene ciljeve samo u saradnji 
sa susedima, naročito zemljama Zapadnog Balkana. Zelena agenda za Za-
padni Balkan (dalje: Zelena agenda) ima cilj da utvrdi oblasti u kojima treba 
sprovesti promene ekološke politike i zakonodavstava, kako bi se postigli re-
zultati EZD. Zelenom agendom se bliže uređuje način prenošenja svakog od 
standarda EZD, polazeći od specifičnosti i potreba regiona. Očekuje se da 
Zelena agenda bude usvojena na Samitu za Zapadni Balkan koji se održava u 
Sofiji u novembru 2020. godine.

Zelena agenda za zapadni Balkan nije prvi dokument koji ukazuje na 
put prilagođavanja ekološke politike i prava potrebama cirkularne ekonom-
ije. U februaru 2019. godine, ministri država Zapadnog Balkana potpisali su 
zajedničku Izjavu o postupnom prelasku ka upotrebi čiste energije u regionu. 
Time je, i formalno, iskazana volja da se u regionu podstaknu dekarbonizacija, 
upotreba energije iz obnovljivih izvora i energetska efikasnost. Drugi izvor nal-
azimo u zaključcima samita Berlinskog procesa (Poznanj, jul 2019), među ko-
jima je istaknuta potreba da se pregovori o članstvu država Zapadnog Balkana 
u EU dalje vode tako što će se ocenjivati preobražaj prava i politike koji vodi 
primeni ZED.25 Takav zaključak Berlinskog procesa uticao je i na utvrđivanje 
predloga nove metodologije o pregovorima o proširenju EU, prema kojoj su 
pregovaračka poglavlja grupisana u šest tematskih klastera, među kojima je 
poseban klaster – zelena agenda i održiva povezanost. Reč je o klasteru koji 
osim pitanja koja se odnose na životnu sredinu i klimatske promene (sadašnje 
Poglavlje 27) obuhvata i ona koja se odnose na energetiku i transport.

4. OSNOVI ZELENE AGENDE ZA ZAPADNI BALKAN 
KOJI MOGU IMATI UTICAJ NA NOVELIRANJE 

EKOLOŠKOG ZAKONODAVSTVA

Osnove EZD su u Zelenoj agendi bliže određene kroz pet oblasti u ko-
jima se očekuje dalji razvoj ekološke politike i prava država Zapadnog Bal-
kana. Analizirajući merila za prenošenje standarda Zelene agende, identifiku-
jemo pet stubova Zelene agende u kojima dalje analiziramo da li je i u kojoj 
meri potrebno izvršiti izmene i dopune zakona ili pravno urediti odnose ako 
oni nisu uređenim pozitivnim pravom. Imajući u vidu to da je osnova EZD 
dekarbonizacija i postizanje klimatske neutralnosti, prvi od stubova Zelene 
agende sadrži standarde, merila i kriterijume koji se odnose na aktivnosti 
za ublažavaje posledica klimatskih promena i smanjenje uticaja koji im do-
prinose, zatim aktivnosti kojima se podstiče upotreba čiste energije i aktivnos-
ti čija primena stvara osnovu za pametnu mobilnost. Okosnicu uređenja pra-

24 Heyen, D. A., Menzemer, L., Wolff, F., Beznea, A., & Williams, R. (2020). Just transition 
in the context of EU environmental policy and the European Green Deal.

25 Pici, E., & Hoxhaj, J. (2020). Concluding Perspective: EU Enlargement Perspective and 
Current Challenges of Western Balkans. Peace, Conflict and Developments in the Western 
Balkans. The Role of EU Integration, 115.
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va klimatskih promena treba da čini Zakon o klimatskim promenama, čiji 
je Nacrt predstavljen još 2018. godine, a koji još uvek nije usvojen.26 Kako 
je smanjenje uticaja na klimatske promene složeno društveno-ekonomsko, a 
time i pravno pitanje, dalji razvoj zakonodavstva u oblasti klimatskih pro-
mena podrazumeva izmene i dopune niza zakona koji se odnose na upravl-
janje otpadom, upotrebu energije iz obnovljivih izvora, kako od pojedinaca, 
tako i u industrijskoj proizvodnji, a zatim i uvođenje procesnih pravila o 
izdavanju dozvola za emitovanje emisija sa efektom staklene bašte, koja bi 
trebalo da budu usklađena i sa zahtevima Arhuske konvencije i sa pozitivnim 
propisima kojima se uređuje postupak procene uticaja na životnu sredinu i 
izdavanja integrisane dozvole. Kako ključnu ulogu u primeni zakona koji se 
odnose na upravljanje otpadom i donošenje planova za poboljšanje kvalite-
ta vazduha i primenu mera kojima se podstiče održivo korišćenje energije, 
naročito u domaćinstvu, ima lokalna samouprava, postojeći pravni okvir tre-
ba upotpuniti bližim uređenjem nadležnosti koje ima lokalna samouprava. 
Pripremi Zakona o klimatskim promenama trebalo bi da prethodi donošenje 
nacionalnog energetskog i klimatskog plana, koji bi ukazao i na mogućnosti 
za uključivanje u Sistem trgovanja emisijama EU.

Drugi stub Zelene agende sadrži standarde, merila i kriterijume koji se 
odnose na podsticanje održive proizvodnje i potrošnje, kao osnova za cirku-
larnu ekonomiju. Pravni okvir u toj oblasti čine zakonski i podzakonski akti 
koji treba da omoguće i podstaknu upotrebu nove tehnologije, u skladu sa 
potrebom da se otpad i nusproizvodi iz jednog proizvodnog procesa pono-
vo koriste kao resurs u drugom proizvodnom procesu, uz smanjenje drugih 
emisija koje opterećuju životnu sredinu. Analiza pozitivnog prava ukazuje na 
to da načela upravljanja otpadom, određena Zakonom o upravljanju otpa-
dom, daju osnovu za dalji razvoj standarda za postizanje cirkularne ekonomi-
je.27 Međutim, zakoni kojima se uređuje upravljanje posebnim tokovima 
otpada ili upravljanje sa otpadom iz građevine ne sadrže norme koje uka-
zuju na to kada materijali iz građevine ili materijali koji sadrže elektronske i 
električne komponente, ili otpadna ulja a nisu namenjena daljoj upotrebi do-
bijaju status otpada, te postaju potencijalna sirovina za dalju upotrebu. Nisu 
uređena ni pitanja od značaja za postupak vođenja evidencije o takvim sirovi-
nama, koje bi ostalim operaterima omogućili uvid u njihovo postojanje, te ih 
učinili vidljivim resursom. Analiza pozitivnog prava pokazuje da su pitanja 
od značaja za upravljanje ambalažom i ambalažnim otpadom uređena u Za-
konu o zaštiti životne sredine i u Zakonu o ambalaži i ambalažnom otpadu.28 
Oni pružaju osnovu za utvrđivanje obaveze da karakteristike ambalaže budu 
takve da omoguće njeno ponovno korišćenje i po dizajnu i po ostalim od-

26 Nacrt zakona o klimatskim promenama, mart 2018, https://www.ekologija.gov.rs/
ministarstvo-zapocinje-postupak-javne-rasprave-za-zakon-o-klimatskim-promenama/, 
1. oktobar 2020.

27 Zakon o upravljanju otpadom, Sl. glasnik RS, 36/09, 14/16 i 95/18 – dr. zakon, čl. 6.
28 Zakon o ambalaži i ambalažnom otpadu, Sl. glasnik RS, 36/09 i 95/18 – dr. zakon., čl. 11 

i 12.



140 Mirjana Drenovak Ivanović

likama, kao i obaveze da na tržištu postoji sistem za ostvarivanje ponovne 
upotrebe, koji je dostupan i koji se sastoji od sakupljanja povratne ambalaže, 
ponovnog punjenja ili utovara. Ono što je propušteno da se uradi jeste da se 
odredi nadležnost lokalne samouprave i odgovarajućih ministarstava, čime 
bi se jasno ukazalo na obaveze koje svako od organa uprave i lokalne samou-
prave ima u uspostavljanju takvog sistema, a čime bi se ubrzalo donošenje 
podzakonskih akata kojima se bliže uređuje postupak uspostavljanja i funk-
cionisanja takvog sistema.

Treći stub Zelene agende sadrži standarde, merila i kriterijume koji se 
odnose na smanjenje zagađenja vazduha, vode i zemljišta. Imajući u vidu to da 
su i vazduh i voda prirodne vrednosti na čiji kvalitet utiču izvori zagađenja koji 
se nužno ne nalaze na mestu na kome je zagađenje najizraženije, kao i efekat 
kumulativnog zagađenja, reč je o oblasti u kojoj se prepoznaje potreba da se 
obezbedi primena ekološkog acquis-a u oblasti zaštite vode i vazduha i van 
država članica EU. Analize pokazuju da Zakon o zaštiti vazduha u velikoj meri 
prenosi odredbe Direktive o vazduhu koje uređuju obavezu kontinuiranog me-
renja kvaliteta vazduha, na osnovu čega se utvrđuje listu kategorija kvaliteta 
vazduha.29 Utvrdi li se da je kvalitet vazduha u određenoj aglomeraciji preko-
merno zagađen te se u njima vazduh oceni kao vazduh III kategorije, nadležni 
organi uprave su dužni da izrade plan kvaliteta vazduha u kome se predviđaju 
mere uz primenu kojih se može očekivati da će kvalitet vazduha biti poboljšan. 
Uprkos tome, najnoviji izveštaj Agencije za zaštitu životne sredine Srbije o 
stanju kvaliteta vazduha u 2019. godini pokazuje da je u svim aglomeracijama 
zabeleženo prekomerno zagađenje vazduha, čiji je kvalitet ta agencija ocenila 
kao vazduh III kategorije.30 Takvi primeri ukazuju na potrebu za izmenama 
Zakona o zaštiti vazduha i pratećih podzakonskih akata kako bi se obezbedlo 
formiranje aglomeracija prema kriterijumima koji garantuju efikasnu primenu 
mera za smanjenje zagađenja vazduha.

Na potrebu zaštite kvaliteta zemljišta, kao i primenu načela integralnosti 
u zaštiti vode i zemljišta, ukazuje četvrti stub Zelene agende: održivost si-
stema koji su osnova za snabdevanje hranom i održivost ruralnih područja. 
Uvođenje standarda u politike i pravo država Zapadnog Balkana koji se od-
nose na sigurnost i kvalitet hrane i uspostavljanje održivog sistema proizvod-
nje hrane sa neutralnim ili pozitivnim uticajem na životnu sredinu ima cilj 
da doprinese modernizaciji poljoprivredno-prehrambenog sektora i pristu-
pa tržištu EU. Izazovi za Srbiju se u toj oblasti odnose na izgradnju pravnog 
sistema koji treba da obezbedi: prenošenje standarda Nitratne direktive uz 
uvažavanje potrebe da se zaštite voda i zemljište, kao prirodni resursi i kao 
poljoprivredni resursi.

Peti stub se odnosi na zaštitu biološke raznovrsnosti i zaštitu i obnovu 
prirodnog bogatstva regiona, kao vrednosti koje, uz primenu mera koje ga-
rantuju održivi turizam i odgovornu poljoprivredu, imaju ekonomski poten-

29 Zakon o zaštiti vazduha, Sl. glasnik RS, 36/2009 i 10/13, čl. 1.
30 Agencija za zaštitu životne sredine, Godišnji izveštaj o stanju kvaliteta vazduha u 

Republici Srbiji 2019. godine, Beograd, septembar 2020, 8–9.
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cijal i kao ekosistema koji ima ključnu ulogu u primeni mera sprečavanja kli-
matskih promena i mera ublažavanja njihovih posledica. Primena standarda 
Zelene agende u toj oblasti povezana je sa potrebom da se obezbedi pravni 
okvir zaštite od nelegalne gradnje, naročito u oblastima posebne zaštite, što 
je nužno učiniti izmenama Zakona o planiranju i izgradnji, Zakona o zaštiti 
prirode, Zakona o vodama i Zakona o proceni uticaja na životnu sredinu.31

5. ZAKLJUČNA RAZMATRANJA

Zeleni evropski dogovor jedan je od najambicioznijih planova u oblasti 
zaštite životne sredine i suočavanja sa klimatskim promenama. Izvedene ana-
lize pokazuju da veliki broj aktivnosti koje su njime predviđene još uvek nisu 
uređene izvorima koji čine ekološkoi acquis jer je reč o predlozima direktiva 
koje treba da zamene postojeće, poput Zakona o klimatskim promenama EU, 
ili o propisima koji su usvojeni, a čija će primena početi za nekoliko godina, 
koliko je potrebno da države članice prilagode svoj pravni okvir za punu pri-
menu novih standarda, poput minimalnih zahtevima za ponovnu upotrebu 
vode ili je reč o pitanjima za čija rešenja su države članice ponudile različi-
te modele uređenja, a o konačnom modelu nije postignut dogovor. Zeleni 
evropski dogovor uključuje niz suštinskih promena u oblasti suočavanja sa 
klimatskim promenama (primene mera koje ih sprečavaju i mera kojima se 
njihove posledice ublažavaju), usaglašavanja energetske politike sa politikom 
zaštite životne sredine, povećanja procenta upotrebe energije iz obnovljivih 
izvora, upravljanja otpadom i formiranja pravnog okvira koji će omogućiti da 
otpadni materijal iz različitih procesa proizvodnje bude prepoznat kao resurs 
i ponovo upotrebljen. Niz se nastavlja potrebom očuvanja vrednosti život-
ne sredine i biološke raznovrsnosti. Tako složena i brojna pitanja dobila su 
konkretnu formu u Zelenoj agendi za Zapadni Balkan, koja ukazuje na put 
njihove primene na teritoriji država Zapadnog Balkana.

Podrška za primenu ZED državama članicama EU pružena je kroz Inve-
sticioni plan za sprovođenje EZD i Mehanizam pravedne tranzicije, a država-
ma Zapadnog Balkana kroz Ekonomski i investicioni plan za Zapadni Balkan 
(IPA III za period 2021–2027), u kome se prioritet u finansiranju daje aktiv-
nostima koje podstiču prelazak na upotrebu obnovljive energije i razvoj zako-
nodavstva koji će olakšati upotrebu energije iz vetroparkova i solarnih elektra-
na, aktivnosti kojima se podstiče energetska efikasnost u izgradnji i adaptaciji 
objekata, aktivnostima koje je nužno sprovesti tokom postupka napuštanja 
upotrebe uglja, kao i one koje se odnose na upravljanje otpadom i otpadnim 
vodama sa ciljem prilagođavanja potrebama cirkularne ekonomije.32

31 Videti Inženjerska komora Srbije, Zbornik radova Međunarodne naučne konferencije Uti-
caj nelegalne gradnje, lošeg planiranja i projektovanja na životnu sredinu, Beograd 2019.

32 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, The 
European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and 
the Committee of the Regions: An Economic and Investment Plan for the Western 
Balkans, COM(2020) 641 final, 6. 10. 2020.
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Izvedene analize ukazuju na to da novine koje nosi EZD i Zelena agen-
da traže integralni i sistemski pristup u promenama i politike i prava zaštite 
životne sredine i klimatskih promena. To stoga što prenošenje bilo kog od 
navedenih osnova Zelene agende podrazumeva izmene i dopune većeg broja 
zakona i podzakonskih akata, kao i donošenje novih. Najpre, reč je o većem 
broju izmena koje se odnose na Zakon o zaštiti životne sredine, Zakon o in-
tegrisanoj kontroli i sprečavanju zagađivanja životne sredine i Zakonu o pro-
stornom planiranju. Takvim izmenama treba uspostaviti sistemsku strukturu 
koja utvrđuje redosled izdavanja dozvola za aktivnosti koje imaju uticaj na 
životnu sredinu i kriterijume na osnovu kojih će operateri imati mogućnost 
da u proizvodni proces uvode novine poput upotrebe novih izvora resursa i 
povećanje upotrebe energije iz obnovljivih izvora. Osim toga, pitanja od po-
sebnog značaja za uspostavljanje sistema koji obezbeđuje upotrebu različitih 
vidova otpada kao novog izvora resursa treba da budu uređena izmenama 
zakonskog okvira koji čine Zakon o upravljanju otpadom i setom zakona ko-
jima se uređuje upravljanje posebnim tokovima otpada i ambalažom i amba-
lažnim otpadom. Radi prenošenja ekološkog acquis-a i prilagođavanja novim 
izazovima koji dolaze u periodu nakon objavljivanja EZD i Zelene agende, 
predstoji usvajanje novog Zakona o vodama, Zakona o zaštiti vazduha i Za-
kona o zaštiti prirode, čime se otvara mogućnost za prenošenje postojećih 
standarda zaštite biološke raznovrsnosti i pojedinih vrednosti životne sredi-
ne, kao i usvajanje Zakona o klimatskim promenama kojim treba da se uredi 
postupak izdavanja dozvola za emitovanje emisija sa efektom staklene bašte i 
omogući pristupanje Sistemu trgovanja emisijama EU.
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Abstract

In December 2019, the European Commission presented a proposal for a 
European Green Deal. Presenting it as the European Union’s plan to overcome 
the environmental and climate crisis, which introduces guidelines for reconciling 
the interests of economic growth and environmental protection and improve-
ment, the European Commission has laid the foundation for a systematic trans-
formation of environmental policy and law to make Europe the first climate-
neutral continent by 2050. In October 2020, the Green Agenda for the Western 
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Balkans was presented. It consists of elements of importance for the further de-
velopment of environmental law and policy in the region and its adaptation to 
the pillars of the European Green Deal. The paper aims to point out the basics of 
the European Green Deal and the Green Agenda to inspire further development 
of environmental law, and to point out possible directions for amendments.
Key words: European Green Deal. Green Agenda for the Western Balkans.
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Apstrakt

Zahvaljujući praksi međunarodnih tela i sudova za zaštitu ljudskih prava, 
poslednjih nekoliko decenija značajno su evoluirale pozitivne ekološke obaveze 
od čijeg ispunjenja zavisi da li su države ugovornice povredile ljudska prava 
garantovana međunarodnim konvencijama čiji nadzor sprovode. Čini se da je 
taj razvoj doživeo vrhunac usvajanjem savetodavnog mišljenja o životnoj sre-
dini i ljudskim pravima, kojim je Međuamerički sud za ljudska prava, izme-
đu ostalog, pružio veoma detaljan katalog pozitivnih ekoloških obaveza, kako 
materijalnih, tako i procesnih, kojima se određuje sadržina konkretnih ljudskih 
prava. S obzirom na to da je Evropski sud za ljudska prava svoju ekološku prak-
su dominantno gradio na konceptu pozitivnih obaveza, svrha rada je da se po-
nudi komparativna analiza standarda nastalih u dva regionalna sistema zaštite 
ljudskih prava. Mada se mogu uočiti brojne sličnosti, naročito kada su u pita-
nju ekološke obaveze procesne prirode, analiza je ukazala i na značajne razlike. 
One se mogu identifikovati na nekoliko nivoa. Prvo, za razliku od svojih evrop-
skih kolega kod kojih se uticaj normi međunarodnog ekološkog prava nazire ali 
je retko kada artikulisan neposrednim pozivanjem na konkretne izvore, Međua-
merički sud za ljudska prava je prilikom formulisanja pozitivnih ekoloških oba-
veza u svakom aspektu svog savetodavnog mišljenja inspiraciju nalazio upravo 
u ugovornim i običajnim normama međunarodnog prava zaštite životne sredi-
ne. Drugo, razlike, mada u manjoj meri, postoje i u uslovima za aktiviranje po-
zitivnih ekoloških obaveza. Treće, kategorizacija pozitivnih ekoloških obaveza je 
značajno razgranatija u američkom nego u evropskom sistemu, što ima ozbiljne 
posledice i po pitanju njihove konkretizacije, tj. identifikovanja elemenata za 
ispunjenje pojedinih pozitivnih obaveza. Konačno, najznačajnije razlike postoje 
u slučaju prekogranične ekološke štete. Pred Evropskim sudom za ljudska prava 
još uvek se nije našao slučaj povrede prava garantovanih Evropskom konven-
cijom u situacijama prekograničnog zagađenja. Iako se može pretpostaviti da 
će Evropski sud i u takvim slučajevima primeniti koncept pozitivnih ekoloških 
obaveza koje je ustanovio u svojoj dosadašnjoj praksi, imao bi ozbiljnih razloga 
da listu pozitivnih obaveza proširi na još neke koje su smislene u specifičnim 

* Dr Bojana Čučković, vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu. Rad 
je rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti koje podržava Ministarstvo prosvete, nauke i 
tehnološkog razvoja Republike Srbije. 
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okolnostima prekogranične štete, a kao uzor bi moglo da mu posluži savetodav-
no mišljenje Međuameričkog suda. Sve to pod uslovom da stav Međuameričkog 
suda deli i u pogledu prethodnog ključnog pitanja – mogućnosti za zasnivanje 
nadležnosti.
Ključne reči: Ljudska prava. Pozitivne ekološke obaveze. Evropski sud za ljud-

ska prava. Međuamerički sud za ljudska prava. Savetodavno mi-
šljenje. Prekogranično zagađenje. 

1. UVOD

U novembru 2017. godine Međuamerički sud za ljudska prava (Međua-
merički sud, MASLJP) doneo je, na zahtev Kolumbije, savetodavno mišljenje 
o životnoj sredini i ljudskim pravima.1 Pažljivim čitanjem savetodavnog mi-
šljenja, uočavaju se tri ključna pitanja na koja je Međuamerički sud pružio 
izuzetno značajne odgovore, čime je potvrdio svoju ulogu predvodnika među 
međunarodnim sudovima i telima za zaštitu ljudskih prava kada je u pitanju 
uloga ljudskih prava u zaštiti životne sredine. Prvo pitanje se ticalo opšteg 
odnosa između životne sredine i ljudskih prava u odnosu na koje se Sud izja-
snio u prilog postojanja prava na zdravu životnu sredinu kao ljudskog prava,2 
uprkos činjenici da Američka konvencija o ljudskim pravima,3 čiju primenu 
Sud nadzire, ne sadrži odredbu kojom to pravo eksplicitno garantuje.4 Sud je, 
osim toga, istakao da postoji jasna razlika između prava na zdravu životnu 
sredinu kao autonomnog prava koje je garantovano Paktom iz San Salvadora5 
i ekološke dimenzije građanskih i političkih prava garantovanih Američkom 
konvencijom o ljudskim pravima.6 Drugo pitanje se odnosilo na tumačenje 
reči ’nadležnost’ iz člana 1(1) Američke konvencije, tačnije pitanja da li drža-
va ugovornica Američke konvencije može da snosi odgovornost za povrede 

1 The Environment and Human Rights (State Obligations in Relation to the Environment 
in the Context of the Protection and Guarantee of the Rights to Life and to Personal 
Integrity – Interpretation and Scope of Articles 4(1) and 5(1) of the American Convention 
on Human Rights), Advisory Opinion OC-23/18, Inter-Am. Ct. H.R., (ser. A) No. 23 
(Nov. 15, 2017).

2 Ibid., par. 59. Videti i: Banda, M. L., „Inter-American Court of Human Rights’ Advisory 
Opinion on the Environment and Human Rights“, ASIL Insights 22 (6), 2018, https://
www.asil.org/insights/volume/22/issue/6/inter-american-court-human-rights-advisory-
opinion-environment-and-human, 30. avgust 2020. 

3 Organization of American States (OAS), American Convention on Human Rights, „Pact of 
San Jose“, Costa Rica, 22 November 1969.

4 Advisory Opinion OC-23/18, par. 46–70.
5 Organization of American States (OAS), Additional Protocol to the American Convention 

on Human Rights in the Area of Economic, Social and Cultural Rights („Protocol of San 
Salvador“), 16 November 1999, A-52. 

6 Advisory Opinion OC-23/18, par. 62–64. Konkretno, MASLJP ključnu razliku vidi u tome 
što pravo na zdravu životnu sredinu kao autonomno pravo, za razliku od drugih ljudskih 
prava, „štiti komponente životne sredine, poput šuma, reka i mora, kao samostalne pravne 
interese, čak i u odsustvu izvesnosti ili dokaza o postojanju rizika za pojedince“. 
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ljudskih prava koje su se desile na teritoriji druge države, ali koje su posledica 
ekološki štetnih aktivnosti koje su se dogodile na njenoj teritoriji. U odgovo-
ru, koji je naišao na ozbiljnu polemiku u stručnoj literaturi7 i koji je shvaćen 
kao širenje već solidno utemeljenih kriterijuma za eksteritorijalnu primenu 
međunarodnih konvencija o ljudskim pravima,8 Međuamerički sud je zauzeo 
stav koji može imati nesagledive posledice ne samo u materiji zaštite životne 
sredine već i u drugim, neekološkim situacijama kršenja ljudskih prava aktiv-
nostima koje proizvode prekogranične efekte. Naime, MASLJP je stao na sta-
novište da će se smatrati da je žrtva povrede prava bila u nadležnosti države 
štetnika za potrebe pokretanja odgovarajućih mehanizama zaštite ukoliko je 
država u pitanju vršila efektivnu kontrolu nad ekološki štetnim aktivnostima, 
a prekogranični efekti tih aktivnosti su za posledicu imali povredu ljudskih 
prava.9 Konačno, treće pitanje se ticalo obaveza koje u kontekstu zaštite život-
ne sredine proizlaze iz obaveza da se garantuju pravo na život i lični integritet 

7 Berkes, A., „A New Extraterritorial Jurisdictional Link Recognised by the IACtHR“, 
EjilTalk, 2018, https://www.ejiltalk.org/a-new-extraterritorial-jurisdictional-link-
recognised-by-the-iacthr/, 23. juli 2020; Feria-Tinta, M., Milnes, S. C., „The Rise of 
Environmental Law in International Dispute Resolution: The Inter-American Court of 
Human Rights Issues a Landmark Advisory Opinion on the Environment and Human 
Rights“, Yearbook of International Environmental Law 27, 1/2018, 64–81; Vega-Barbosa, 
G., Aboagye, L., „A Commentary on the Advisory Opinion of the Inter-American Court 
of Human Rights on the Environment and Human Rights“, DPCE on line, 2018, 291–
298, dostupno na: http://www.dpceonline.it/index.php/dpceonline/article/view/506, 23. 
juli 2020. 

8 Coomans, F., Kamminga, M. T., (eds), Extraterritorial application of human rights treaties, 
Antwerp, Intersentia, 2004; Milanović, M., Extraterritorial Application of Human Rights 
Treaties: Law, Principles, and Policy, 2011, Oxford, Oxford University Press; Da Costa, 
K., The extraterritorial application of selected human rights treaties, Leiden, Boston, 
Martinus Nijhoff Publishers, 2013; Duttwiler, M., „Authority, Control and Jurisdiction 
in the Extraterritorial Application of the European Convention on Human Rights“, 
Netherlands Quarterly of Human Rights 30, 2/2012, 137–162; Goodwin-Gill, G. S., „The 
Extra-territorial Reach of Human Rights Obligations: a Brief Perspective on the Link to 
Jurisdiction“, in Gowlland-Debbas, V., Boisson de Chazournes, L., (eds.), International 
law and the quest for its implementation = Le droit international et la quê te de sa mise en 
oeuvre: liber amicorum Vera Gowlland-Debbas, Leiden, Brill, 2010, 293–308; Gondek, M., 
„Extraterritorial Application of the European Convention on Human Rights: Territorial 
Focus in the Age of Globalization?“, Netherlands international law review, 52, 3/2005, 
347–387; Hampson, F., „The Scope of the Extra-territorial Applicability of International 
Human Rights Law“, in Gilbert, G., Rodley, N. (eds.), The delivery of human rights: essays 
in honour of Professor Sir Nigel Rodley, London, Routledge, 2011, 157–182; Hathaway, 
O., „Human Rights Abroad: When Do Human Rights Treaty Obligations Apply 
Extraterritorially?“, Arizona State Law Journal 43, 2/2011, 389–426; Miller, S., „Revisiting 
Extraterritorial Jurisdiction: A Territorial Justification for Extraterritorial Jurisdiction 
under the European Convention“, The European Journal of International Law 20, 4/2010, 
1223–1246; Wilde, R., „Compliance with Human Rights Norms Extraterritorially: 
Human Rights Imperialism?“, in Gowlland-Debbas, V., Boisson de Chazournes, L. (eds.), 
International law and the quest for its implementation = Le droit international et la quê te 
de sa mise en oeuvre: liber amicorum Vera Gowlland-Debbas, Leiden, Brill, 2010, 319–348; 
Wilde, R., „Legal „Black Hole“?: Extraterritorial State Action and International Treaty 
Law on Civil And Political Rights“, Michigan Journal of International Law 26, 3/2005, 
739–806. 

9 Advisory Opinion OC-23/18, par. 101–102. 
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iz članova 4 i 5 Američke konvencije o ljudskim pravima.10 Ovaj poslednji, 
ujedno i najduži deo savetodavnog mišljenja, biće predmet razmatranja u 
radu. Naime, Međuamerički sud za ljudska prava je identifikovao podužu li-
stu veoma konkretnih, i negativnih i pozitivnih obaveza, čime je postigao dva 
efekta. S jedne strane, Sud je udahnuo konkretnu sadržinu pravu na život i 
lični integritet, ali i drugim ljudskim pravima koja nisu bila predmet nepo-
sredne analize u savetodavnom mišljenju. S druge strane, Međuamerički sud 
je uspostavio jasnu vezu između obaveza koje je država preuzela ugovorima 
o ljudskim pravima i obaveza koje ima po osnovu međunarodnih ekoloških 
sporazuma, tumačeći sadržinu konkretnih ljudskih prava upravo sa oslon-
cem na međunarodne ekološke norme i principe. S obzirom na okolnost da 
je i Evropski sud za ljudska prava (Evropski sud, ESLJP) po istom pitanju 
razvio bogatu praksu, doduše u najvećoj meri u kontekstu prava na poštova-
nje privatnog i porodičnog života iz člana 8 Evropske konvencije o ljudskim 
pravima,11 standardi proizašli iz prakse dva suda biće predmet uporedne 
analize kako bi se uočila eventualna odstupanja i razlike, ali i identifikovali 
elementi koji su svojstveni kako američkom tako i evropskom sistemu zašti-
te, što bi ih moglo kandidovati za kvalifikaciju opšteprihvaćenih ekoloških 
standarda u materiji međunarodnih ljudskih prava. Razmatranje konkretnih 
ekoloških obaveza biće stavljeno i u kontekst odgovornosti za njihovo krše-
nje, tj. kroz osvrt na uslove pod kojima bi države ugovornice dve regionalne 
konvencije za zaštitu ljudskih prava mogle da odgovaraju za njihovo neispu-
njenje.

2. NORME MEĐUNARODNOG EKOLOŠKOG PRAVA 
KAO SREDSTVO ZA TUMAČENJE LJUDSKIH PRAVA 

 RAZLIKE U PRISTUPU DVA SUDA

Za razliku od svojih evropskih kolega kod kojih se uticaj normi među-
narodnog ekološkog prava nazire ali je retko kada artikulisan na eksplicitan 
način, odnosno neposrednim upućivanjem na konkretne izvore,12 Među-
američki sud za ljudska prava se u svakom segmentu svog savetodavnog 
mišljenja oslanjao na brojna pravila međunarodnog ekološkog prava, kako 
ugovornog tako i običajnog karaktera, i u njima nalazio inspiraciju prili-
kom formulisanja pozitivnih ekoloških obaveza. Naime, razlika se može 
uočiti u uticaju koji su norme međunarodnog ekološkog prava imale na 
identifikovanje materijalnih i procesnih ekoloških obaveza. Za razliku od 
Evropskog suda za ljudska prava koji se pravilima međunarodnog ekološ-
kog prava služio prilikom izgradnje procesnog aspekta prava na poštova-

10 Ibid., par. 105–243. 
11 Council of Europe,  European Convention for the Protection of Human Rights and 

Fundamental Freedoms, as amended by Protocols Nos. 11 and 14, 4 November 1950, ETS 5.
12 O tome više kod: Krstić, I., Čučković, B., „Procedural Aspects of Article 8 of the ECHR in 

Environmental Cases – the Greening of Human Rights Law“, Annals of the Faculty of Law 
in Belgrade – Belgrade Law Review LXIII, 3/2015, 177–180.
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nje privatnog i porodičnog života,13 ali ne i kada je u pitanju materijalna 
obaveza sprečavanja ekološke štete, Međuamerički sud je očigledno bio pod 
uticajem pomenute grane međunarodnog prava po pitanju obe vrste obaveza. 
Razmatrajući materijalnu obavezu sprečavanja ekološke štete, Međuamerički 
sud je ne samo kvalifikuje kao normu običajnog međunarodnog prava već i 
upućuje na brojne međunarodne instrumente poput Stokholmske deklaracije 
i Deklaracije iz Rija, ali i Konvencije Ujedinjenih nacija o pravu mora te Kon-
vencije iz Kartagine o zaštiti i razvoju morske sredine karipskog regiona.14 
Očigledan uticaj međunarodnog ekološkog prava i pozivanje na konkretne 
izvore i praksu međunarodnih sudova uočljivo je u savetodavnom mišljenju 
i u delu u kojem Sud razmatra domašaj obaveze sprečavanja ekološke štete,15 
vrstu štete u odnosu na koju se obaveza odnosi,16 ali i prilikom određivanja 
konkretnih mera čije se preduzimanje od države očekuje da bi se obaveza 
sprečavanja smatrala izvršenom.17 Očigledna neusaglašenost u pristupu dva 
regionalna suda postoji i u odnosu na primenu principa predostrožnosti i 
odgovarajuće obaveze država ugovornica konvencija za zaštitu ljudskih prava 
da primenjuju mere predostrožnosti čak i u situaciji kada ne postoji potpuna 
naučna izvesnost u pogledu efekata pojedinih potencijalno štetnih aktivno-
sti. Naime, iako se uticaj ovog principa u praksi Evropskog suda za ljudska 
prava mogao naslutiti i ranije,18 prvo eksplicitno upućivanje na taj rukovod-
ni princip međunarodnog ekološkog prava desilo se relativno kasno, tek u 
presudi u slučaju Tatar protiv Rumunije.19 Za razliku od toga, Međuamerički 
sud se u svojoj temeljnoj analizi obaveze preduzimanja mera predostrožnosti 
kao obaveze obuhvaćene pravom na život i lični integritet poziva na brojne 

13 Slučaj Tatar protiv Rumunije je redak primer eksplicitnog pozivanja Evropskog suda 
za ljudska prava na konkretne međunarodne ekološke norme, preciznije na Arhusku 
konvenciju o pristupu informacijama, učešću javnosti u donošenju odluka i pristupu 
pravosuđu u ekološkim stvarima. Tãtar v. Romania, Application No. 67021/01, 
Judgment of 27 January 2009, par. 118. Na istu konvenciju Sud je uputio i u slučajevima 
Grimkovskaja protiv Ukrajine i Di Sarno protiv Italije: Grimkovskaya v. Italy, Application 
No. 38182/03, Judgment of 21 July 2011, par. 39, 69, 72; Di Sarno and Others v. Italy, 
Application No. 30765/08, Judgment of 10 January 2012, par. 107. Najznačajniji korak 
Evropski sud je načinio u slučaju Taškin i drugi protiv Turske, u kojem se oslonio na 
standarde koji su predviđeni Arhuskom konvencijom uprkos činjenici da Turska nije 
bila ugovornica tog međunarodnog ekološkog sporazuma: Taşkin and Others v. Turkey, 
Application No. 46117/99, Judgment of 10 November 2004, par. 99. 

14 Advisory Opinion OC-23/18, par. 128–129. Takav pristup Međuameričkog suda naveo je 
pojedine autore na zaključak da ekološke obaveze postaju strože ukoliko, osim ugovora 
za zaštitu ljudskih prava, postoji i ekološki međunarodni sporazum. Feria-Tinta, M., 
Milnes, S. C., 68. 

15 Ibid., par. 131–133.
16 Ibid., par. 134–140. 
17 Ibid., par. 141–174. 
18 Veinla, H., „Precautionary Environmental Protection and Human Rights”, Juridica 

International Law Review 12/2007, 91–99. 
19 Tãtar v. Romania, para. 120. Sud u svojoj presudi u kontekstu principa predostrožnosti 

upućuje samo na Deklaraciju iz Rija i relevantne izvore prava Evropske unije, ali ne i na 
brojne druge izvore međunarodnog ekološkog prava u kojima je taj princip sadržan.
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međunarodne ekološke sporazume, domaće pravo, ali i praksu međunarod-
nih sudova, na prvom mestu Međunarodnog suda pravde.20 Sličan pristup 
Međuamerički sud je upotrebio i u odnosu na obavezu saradnje.21

3. USLOVI ZA AKTIVIRANJE POZITIVNIH 
EKOLOŠKIH OBAVEZA

Kako se državama ugovornicama ne bi nametao nerazuman i nesrazme-
ran teret, Međuamerički sud je identifikovao dva uslova za aktiviranje pome-
nutih pozitivnih obaveza. Prvo, nadležni organi su znali ili su morali znati 
za postojanje neposredne i stvarne opasnosti po život određenog pojedinca 
ili grupe pojedinaca i nisu preduzeli neophodne mere od kojih se razumno 
moglo očekivati da spreče ili izbegnu tu opasnost. Drugo, da postoji uzročna 
veza između uticaja na život i integritet i značajne štete koja je pričinjena 
životnoj sredini.22

Postavljanjem prvog uslova MASLJP zapravo teži da reši problem pri-
pisivanja državi ekološki štetnih aktivnosti koje po pravilu preduzimaju pri-
vatna lica.23 Kako se akti privatnih lica, prema dobro poznatim pravilima 
međunarodnog prava o odgovornosti države za protivpravni akt, ne mogu 
pripisati državi, ona će u takvim okolnostima moći eventualno da odgovara 
za sopstveni propust, tačnije za nepreduzimanje mera koje su se od nje razu-
mno mogle očekivati. U tom pogledu postaje izlišno ispitivati vezu između 
države i privatnog subjekta koji je štetu prouzrokovao, te svojinski i drugi 
odnosi sa državom nisu relevantni, što je stav i Evropskog suda za ljudska 
prava.24 Umesto odnosa između države i subjekta čije su aktivnosti uzroko-
vale ekološku štetu, Međuamerički sud u prvom uslovu insistira na saznanju 
ili pak na tome da država nije mogla da ne zna da aktivnosti u pitanju mogu 
predstavljati opasnost po život pojedinca. Proizlazi da će saznanje biti rele-
vantan „element koji treba uzeti u obzir“, tačnije da „država neće odgovarati 
za izostanak dužne pažnje osim ukoliko je bila upoznata sa štetnom situaci-
jom ili opasnošću/pretnjom/rizikom koji postoji po uživanje prava za koje 
se od nje očekuje da pruži zaštitu“.25 Međutim, i tu se stavovi dva regionalna 
suda podudaraju,26 saznanje odnosno okolnost da država nije mogla da nema 

20 Advisory Opinion OC-23/18, par. 175–180. 
21 Ibid., par. 181–210.
22 Ibid., par. 120. 
23 Ibid., par. 119.
24 Krstić, I., Čučković, B., „Procedural Aspects of Article 8 of the ECHR in Environmental 

Cases – the Greening of Human Rights Law“, Annals of the Faculty of Law in Belgrade – 
Belgrade Law Review LXIII, 3/2015, 176–177. 

25 Tzevelekos, V., „Respect and Protection of International Law Beyond the Borders (of 
Human Rights)“, Völkerrechtsblog, 2015, https://voelkerrechtsblog.org/articles/respect-
and-protection-of-international-law-beyond-the-borders-of-human-rights/, 23. avgust 
2020. 

26 Evropski sud za ljudska prava je na prethodnom saznanju državnih vlasti eksplicitno 
insistirao u slučajevima koji nisu imali ekološku dimenziju, ali se slični standardi mogu 
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saznanje o štetnom događaju, proističe iz njene specifične pozicije subjekta 
koji je odgovarajući normativni i administrativni okvir ustanovio, te vrši nad-
zor nad njegovom primenom. Razlika se jedino ogleda u tome što taj predu-
slov Međuamerički sud kvalifikuje kao ’efektivnu kontrolu’ koju država vrši 
nad štetnom aktivnošću, doduše postavljajući ga u kontekstu kriterijuma za 
vršenje nadležnosti nad žrtvom povrede prava, a ne uslova za odgovornost, o 
čemu će više reči biti u poslednjem delu rada.

Mada je MASLJP formulisao drugi uslov na krajnje pojednostavljen 
način,27 on je prisutan i u praksi Evropskog suda za ljudska prava, kome se ta-
kođe može prigovoriti da koristi nedovoljno konkretne i u velikoj meri nepre-
cizne izraze poput ’značajna smetnja’, ’velika neprijatnost’, ’ozbiljno zagađenje 
sredine’ i ’ozbiljan rizik po zdravlje’, zbog čega se može tvrditi da ne ostavlja 
prostor za utvrđivanje jedinstvenog kriterijuma za minimalnu štetu.28 Štaviše, 
iz prakse ESLJP proizlazi da će šteta biti opravdana čak i ukoliko je ozbiljna, 
osim ako je nepodnošljiva i izuzetna ili je država prekoračila polje slobodne 
procene koje ima na raspolaganju.29 S tim u vezi se može uočiti jedna od ra-
zlika u standardima koje primenjuju dva regionalna suda. Za razliku od ESLJP 
koji ne insistira u toj meri na kriterijumu ozbiljne štete već ide korak dalje 
i zahteva njenu izuzetnost i nepodnošljivost, MASLJP je ne samo ostao pri 
standardu ozbiljne štete koji preuzima iz međunarodnog ekološkog prava već 
eksplicitno tvrdi da će se svaka šteta po životnu sredinu koja za posledicu ima 
povredu prava na život automatski smatrati značajnom.30

4. VRSTE POZITIVNIH EKOLOŠKIH OBAVEZA KAO 
OBAVEZA IZ SFERE LJUDSKIH PRAVA

Međuamerički sud je iz opšte obaveze država ugovornica Američke kon-
vencije da poštuju i zaštite pravo na život i lični integritet izveo četiri speci-
fične kategorije ekoloških obaveza i to: obavezu sprečavanja, predostrožnosti, 
saradnje i procesne ekološke obaveze.31

Kada je u pitanju obaveza sprečavanja, MASLJP konstatuje da nije mogu-
će nabrojati sve različite mere putem kojih bi država mogla da ispuni navede-
nu obavezu, te da one variraju zavisno od ljudskog prava i od uslova u državi 

primeniti i na obaveze zaštite ljudskih prava usled zagađenja. Videti više u: Heiskanen, 
H. E., Viljanen, J., „Extraterritoriality and Lowering the Exceptional Circumstances 
Threshold: Beyond the Prevailing Extraterritoriality Case-law“, Völkerrechtsblog, 2015.

27 Međuamerički sud je zbog nedovoljnog pojašnjenja uslova postojanja uzročne veze 
kritikovan u stručnoj literaturi. Vega-Barbosa, G., Aboagye, L., „A Commentary on the 
Advisory Opinion of the Inter-American Court of Human Rights on the Environment 
and Human Rights“, DPCE online, 2018, 297, http://www.dpceonline.it/index.php/
dpceonline/article/view/506, 17. juli 2020. 

28 Čučković, B., Zaštita životne sredine u međunarodnom pravu ljudskih prava, Pravni 
fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd 2018, 163. 

29 Ibid., 164.
30 Advisory Opinion OC-23/18, par. 140.
31 Ibid., par. 107.
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ugovornici.32 Ipak, Sud je izdvojio „minimalne mere“ koje država mora pre-
duzeti kako bi sprečila povrede ljudskih prava usled ekološke štete.33 Prema 
mišljenju Suda, te minimalne mere uključuju obavezu regulisanja, nadzora i 
monitoringa, sprovođenja procene uticaja na životnu sredinu, izrade planova 
za vanredne situacije i ublažavanja posledica, u slučaju da je šteta po životnu 
sredinu već nastupila.34 Pozivanjem na svoju prethodnu praksu i na relevan-
tnu praksu drugih međunarodnih sudova i tela, Međuamerički sud u nared-
nim paragrafima savetodavnog mišljenja veoma detaljno objašnjava sadržinu 
svake od pomenutih obaveza.35

U tome se upravo ogleda prva razlika između prakse Međuameričkog 
suda i Evropskog suda. Za razliku od Evropskog suda koji je daleko veću pa-
žnju posvetio razvijanju procesnih ekoloških obaveza, obaveza sprečavanja 
ekološke štete je, kao materijalna obaveza, ostala u drugom planu. Njome se 
Evropski sud bavio u malom broju slučajeva, a pojedini autori smatraju da će 
razvoj procesne dimenzije ekoloških obaveza „progutati i učiniti trivijalnim 
njihove materijalne aspekte“.36 Štaviše, u slučaju Fadejeva protiv Rusije, ESLJP 
je zauzeo stav da će ocenu materijalnih aspekata postupanja države vršiti izu-
zetno.37 U presudi u slučaju Tatar protiv Rumunije, Evropski sud se na retko 
eksplicitan način izjasnio o materijalnoj obavezi sprečavanja ekološke štete. 
Naime, ESLJP je našao da je preduzimanje preventivnih mera svakako ula-
zilo u nadležnost državnih organa, a da su te mere mogle da otklone rizike 
od nastanka ekološke štete, o čemu su državni organi svakako imali sazna-
nja.38 Nešto jasnije standarde Sud je ponudio u slučaju Onerildiz protiv Tur-
ske, u kojem je kao primarnu odredio obavezu države da uspostavi zakonski 
i administrativni okvir, što podrazumeva „izdavanje dozvola, uspostavljanje, 
rukovanje, obezbeđivanje i nadzor“ nad rizičnom aktivnošću.39 Zavisno od 
specifičnih okolnosti konkretnog slučaja, Evropski sud je postepeno širio li-
stu pozitivnih obaveza preventivnog karaktera, između ostalog i precizirajući 
upravo pomenute obaveze koje smatra bazičnim.40 Ipak, čak i kada je u pi-
tanju njegova najnovija ekološka praksa, Evropski sud, prilikom invociranja 
svojih prethodno ustanovljenih standarda, i dalje upućuje na upravo navede-
ni paragraf presude u slučaju Onerildiz.41 To vodi zaključku da je, kada je u 

32 Ibid., par. 144.
33 Ibid.
34 Ibid., par. 145.
35 Ibid., par. 146–173.
36 Pavoni, R., „Environmental Jurisprudence of the European and Inter-American Courts of 

Human Rights – Comparative Insights“, in Boer, B. (ed.), Environmental Law Dimensions 
of Human Rights, Oxford University Press, Oxford 2015, 85. 

37 Fadeyeva v. Russia, Application No. 55723/00, Judgment of 5 June 2005, par. 105
38 Tãtar v. Romania, par. 108. 
39 Öneryildiz v. Turkey, Application No. 48939/99, Judgment of 30 November 2004, par. 

89–90.
40 Videti više u: Čučković, B., 258–267.
41 Cordella and Others v. Italy, Application Nos.54414/13, 54264/15, Judgment of 24 January 

2019, par. 159.
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pitanju obaveza sprečavanja ekološke štete, njena sadržina načelno slična u 
oba sistema zaštite, uz tu razliku što su konkretne obaveze koje je čine znatno 
preciznije određene u američkom nego u evropskom sistemu.

U praktičnom smislu značanija je druga razlika. Međuamerički sud je 
u listu pozitivnih obaveza koje proizlaze iz obaveze sprečavanja uključio i 
obavezu ublažavanja posledica ekološke štete u situacijama kada je ona već 
nastupila. Čak i ako su preduzete sve zahtevane preventivne mere, država 
je, prema mišjenju MASLJP, u obavezi da usvoji odgovarajuće mere poput, 
između ostalog, čišćenja i vraćanja u pređašnje stanje kontaminiranog po-
dručja, ograničavanja geografskog domašaja štete kako bi se sprečilo da 
se ona proširi na treće države i prikupljanja svih neophodnih informacija 
o incidentu.42 Evropski sud u svojoj dosadašnjoj ekološkoj praksi povredu 
ljudskih prava nije dovodio u vezu sa otklanjanjem štetnih posledica u sa-
moj životnoj sredini već isključivo mera kojima bi povreda prava prestala. 
Pozitivan pomak u tom kontekstu učinjen je tek nedavno, u slučaju Kordela 
i drugi protiv Italije, u kojem je Evropski sud prilikom ocene da li je došlo 
do povrede prava na poštovanje privatnog i porodičnog života uzeo u obzir 
i to da, uprkos brojnim pokušajima, nadležni organi nisu uspeli da uklone 
zagađenje iz regiona u pitanju, tačnije da planovi dekontaminacije nisu imali 
efekte.43 Ipak, obavezu ublažavanja ekološki štetnih posledica ESLJP nije ek-
splicitno kvalifikovao kao jednu od pozitivnih obaveza koje su obuhvaćene 
obavezom sprečavanja.

Obaveza preduzimanja mera predostrožnosti je, za razliku od prak-
se Evropskog suda, jasno izdvojena od obaveze sprečavanja i postavljena je 
kao posebna vrsta pozitivnih obaveza. Naime, Međuamerički sud insistira na 
tome da države moraju postupati u skladu s principom predostrožnosti kako 
bi zaštitile pravo na život i lični integritet u situacijama u kojima postoje in-
dicije da bi aktivnost mogla za posledicu da ima ozbiljnu i nepovratnu štetu 
po životnu sredinu, čak i bez potpune naučne izvesnosti.44 Proizlazi da je stav 
MASLJP da se države ugovornice Američke konvencije moraju ponašati sa 
dužnim oprezom ne samo prema šteti koja je izvesna već i prema šteti koja je 
samo moguća, te da se od njih čak i u takvim okolnostima očekuje da preduz-
mu efikasne mere. U svojoj praksi Evropski sud se, istina, pozivao na princip 
predostrožnosti u nekoliko svojih odluka,45 ali ni u jednoj nije jasno odredio 
obavezu preduzimanja mera predostrožnosti kao samostalnu pozitivnu oba-
vezu materijalnog karaktera niti je iz primene principa predostrožnosti izveo 
zaključak do kojeg je došao Međuamerički sud – da obaveza preduzimanja 
efikasnih mera postoji i u slučaju moguće štete.

Konačno, praksa dva regionalna suda za zaštitu ljudskih prava je na naj-
višem stepenu usaglašenosti kada je reč o ekološkim obavezama procesnog 

42 Advisory Opinion OC-23/18, par. 172. 
43 Cordella and Others v. Italy, par. 167.
44 Advisory Opinion OC-23/18, par. 180.
45 Tãtar v. Romania, par. 120; Brincat and Others v. Malta, Application Nos. 60908/11, 

62110/11, 62129/11, 62312/11, 62338/11, Judgment of 24 July 2014, par. 105.
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karaktera,46 što možda može objasniti pristup Međuameričkog suda u delu 
posvećenom toj kategoriji obaveza. Ne samo što razmatranju procesnih eko-
loških obaveza daje manje prostora u odnosu na materijalne, utisak je da Sud 
nije uložio jednak napor prilikom njihove razrade, verovatno rukovođen već 
čvrstom utemeljenošću te kategorije ekoloških obaveza u praksi međuna-
rodnih sudova i tela za zaštitu ljudskih prava, u smislu određivanja sadržine 
ljudskih prava. Međutim, doprinos savetodavnog mišljenja daljem razvijanju 
procesnih ekoloških obaveza najveći je u odnosu na slučajeve prekograničnog 
zagađenja, o čemu će više reči biti u delu rada koji sledi. Na ovom mestu, a u 
kontekstu obaveze da se obezbedi pristup pravosuđu u ekološkim stvarima, 
treba istaći da Međuamerički sud čvrsto stoji na stanovištu da države imaju 
obavezu da garantuju pristup pravosuđu svakome ko je potencijalno ugrožen 
prekograničnom štetom koja potiče sa njihove teritorije, pa i osobama koje 
žive ili se nalaze izvan te teritorije.47

5. KLJUČNA RAZLIKA  PREKOGRANIČNI 
KONTEKST I POZITIVNA OBAVEZA SARADNJE 

IZMEĐU DRŽAVA

Pred Evropskim sudom za ljudska prava se još uvek nije našao slučaj 
povrede prava garantovanih Evropskom konvencijom u situacijama preko-
granične ekološke štete. Iako se može pretpostaviti da će Evropski sud i u 
takvim slučajevima primeniti pozitivne ekološke obaveze koje je ustanovio 
u svojoj dosadašnjoj praksi, imao bi ozbiljnih razloga da listu pozitivnih 
obaveza proširi na još neke koje su smislene u specifičnim okolnostima pre-
kogranične štete, a kao uzor bi moglo da mu posluži savetodavno mišljenje 
Međuameričkog suda. Naime, ne samo što Međuamerički sud sve do sada 
analizirane pozitivne ekološke obaveze eksplicitno primenjuje i u kontekst 
prekogranične štete, izgradio je i veoma precizno razradio sadržinu poseb-
ne obaveze saradnje koja ima ključnu ulogu u takvim situacijama. Konsta-
tujući da je, za razliku od drugi pozitivnih ekoloških obaveza, ovde reč o 
obavezi između država, Međuamerički sud je izdvojio nekoliko elemenata 
obaveze saradnje, i ovog puta rukovođen pravilima međunarodnog prava. 
Sud obavezu saradnje raščlanjuje na obavezu notifikacije, obavezu konsul-
tovanja i pregovaranja sa potencijalno oštećenim državama i obavezu delje-
nja relevantnih informacija.48 Izuzetno je značajan temeljan pristup Suda 
definisanju uslova koje država mora ispuniti da bi se svaka od navedenih 
obaveza smatrala izvršenom. Primera radi, kada govori o obavezi notifika-

46 Advisory Opinion OC-23/18, par. 211–240. U savetodavnom mišljenju Međuamerički 
sud upućuje i na relevantne standarde proizašle iz prakse Evropskog suda za ljudska 
prava. Za detaljnu analizu prakse ESLJP u kojoj je Sud razvijao procesne ekološke 
obaveze, videti: Čučković, 137–142. 

47 Advisory Opinion OC-23/18, par. 238–240. 
48 Ibid., par. 186. 
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cije, Međuamerički sud precizira u kom trenutku država treba da obavesti 
drugu državu o mogućoj prekograničnoj šteti49 i šta notifikacija treba da 
sadrži.50 U tom pogledu važan je stav MASLJP da obaveza notifikacije nije 
nužno povezana sa postupkom procene uticaja na životnu sredinu, odno-
sno da se relevantne informacije moraju podeliti sa potencijalno oštećenim 
državama i pre nego što postupak procene bude okončan.51 Na sličan način 
Sud je pristupio i definisanju obaveze konsultovanja i pregovaranja, razma-
trajući u kom trenutku i u kojoj formi konsultacije treba preduzeti, te u 
skladu s kojim načelima se postupci konsultovanja i pregovaranja moraju 
odvijati.52 Međusobno konsultovanje i vođenje pregovora se ne može sma-
trati prostom formalnošću već mora uključiti iskrenu nameru obe države 
da se uđe u pravu diskusiju o postojećim i potencijalnim ekološkim rizi-
cima.53 Štaviše, prema mišljenju Suda, svrha konsultacija i pregovora je da 
se spreči nastanak štete, odnosno da se posledice već nastale štete ublaže i 
otklone, iz čega proizlazi još jedan važan aspekt te obaveze, koji se ogleda 
u tome da se države moraju uzdržati od dopuštanja ili vršenja aktivnosti u 
pitanju sve dok pregovori traju.54

Upravo izneta razmatranja kandiduju još jedno važno pitanje koje Me-
đuamerički sud u svom savetodavnom mišljenju nije dotakao – da li u slučaju 
prekogranične ekološke štete pozitivne obaveze sa ciljem zaštite prava na ži-
vot ima i država na čijoj teritoriji su se ekološki štetne posledice manifesto-
vale? Ako bi odgovor bio potvrdan, koje konkretne ekološke obaveze bi za 
tu državu bile obuhvaćene pravom na život i drugim ljudskim pravima? Kao 
što to ispravno primećuje Cevelekos (Tzevelekos), „transnacionalni fenomeni/
situacije nužno uključuju više država“, što za posledicu ima „vršenje kom-
plementarnih i često preklapajućih nadležnosti u svetlosti dužne pažnje više 
država – od kojih je svaka involvirana po drugom osnovu koji je povezuje sa 
situacijom“.55 Iz savetodavnog mišljenja proizlazi da država na čijoj teritoriji 
se povreda ljudskih prava desila ima obavezu saradnje sa državom štetnikom, 
bar u delu koji se tiče savesnog vođenja konsultacija i pregovora, ali je ostalo 
otvoreno pitanje eventualnog postojanja drugih pozitivnih obaveza, posebno 
obaveze preduzimanja mera kojima bi se štetne posledice ublažile ili otklo-
nile, ako ne u drugim okolnostima, onda u slučajevima kada država štetnik 
nije u mogućnosti da sama preduzme te mere. Štaviše, obaveza saradnje bi u 
tom kontekstu za državu na čijoj teritoriji se šteta dogodila podrazumevala i 
omogućavanje državi štetniku pristupa teritoriji u situacijama kada bi to bilo 
neophodno za otklanjanje nastalih povreda.

49 Ibid., par. 191–193.
50 Ibid., par. 194–195. 
51 Ibid., par. 196. 
52 Ibid., par. 198–204. 
53 Ibid., par. 205. 
54 Ibid.
55 Tzevelekos, 2015. 
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6. EFEKTIVNA KONTROLA NAD EKOLOŠKI 
ŠTETNIM AKTIVNOSTIMA KAO PREDUSLOV ZA 

AKTIVIRANJE POZITIVNIH EKOLOŠKIH OBAVEZA 
U PREKOGRANIČNOM KONTEKSTU?

Može se postaviti pitanje da li država uvek vrši ovlašćenja ili kontrolu 
nad pojedincem kada radnja ili propuštanje koji joj se mogu pripisati utiču 
na pojedinčeva ljudska prava.56 Preduslov za postojanje i aktiviranje svih do 
sada analiziranih pozitivnih ekoloških obaveza, a samim tim i razmatranje 
ispunjenosti uslova za ustanovljenje odrgovornosti države ugovornice za nji-
hovo kršenje, jeste nadležnost. Kao što to obe regionalne konvencije za za-
štitu ljudskih prava predviđaju u svojim prvim članovima, neophodno je da 
se osoba nalazi u nadležnosti države ugovornice da bi država uopšte imala 
obavezu da licu u pitanju garantuje ljudska prava. U slučaju prekogranične 
ekološke štete, s pravom se može postaviti pitanje da li je pomenuti uslov 
ispunjen, to jest da li se žrtva povrede prava, koja se nalazi na teritoriji druge 
države, nalazi u nadležnosti države sa čije teritorije je ekološka šteta potekla. 
U uvodnom delu rada je već objašnjeno da je Međuamerički sud u svom sa-
vetodavnom mišljenju dao potvrdan odgovor na to pitanje, i to konstruišući 
kriterijum efektivne kontrole nad ekološki štetnim aktivnostima. Drugim re-
čima, ako je država vršila efektivnu kontrolu nad aktivnostima koje su izazva-
le prekograničnu ekološku štetu, žrtva povrede prava će biti u nadležnosti te 
države čak i kada se povreda desila na teritoriji druge države. Kriterijumi za 
postojanje nadležnosti tiču se veze između države i pojedinca kao žrtve po-
vrede prava. To su, prema dosadašnjoj praksi međunarodnih sudova i tela za 
zaštitu ljudskih prava, efektivna kontrola nad teritorijom i efektivna kontrola 
nad pojedincem, dok Međuamerički sud očigledno uvodi i treći – kriterijum 
efektivne kontrole nad štetnim aktivnostima. Ukoliko efektivna kontrola nad 
ekološki štetnim aktivnostima, kako to smatra Međuamerički sud, predstavlja 
dovoljnu vezu između države i žrtve povrede prava, time se aktiviraju pozitiv-
ne ekološke obaveze država ugovornica konvencija o ljudskim pravima, a one 
bi mogle da odgovaraju za povrede tih obaveza i posledično povrede ljudskih 
prava, pod uslovom da su ispunjeni uslovi za postojanje odgovornosti. Tek se 
u tom slučaju postavlja pitanje veze između države i subjekta koji je štetnu 
radnju preduzeo, u kom slučaju se vršenje efektivne kontrole može pojaviti 
u drugom kontekstu, odnosno u ulozi kriterijuma pripisivosti kao elementa 
odgovornosti države.57 To bi, međutim, bio slučaj samo ukoliko štetnu radnju 

56 Have, N., The prevention of gross human rights violations under international human 
rights law, The Hague, Asser Press, 2018, 114. 

57 Beson smatra da bi u pomenutim okolnostima pripisivanje državi bilo ujedno i uslov za 
nadležnost. Besson, S., „The Extraterritoriality of the European Convention on Human 
Rights: Why Human Rights Depend on Jurisdiction and what Jurisdiction Amounts 
to“, Leiden Journal of International Law 25, 4/2012, 867–868. S druge strane, iznet je 
stav kojim se insistira na razlikovanju nadležnosti od prostog pripisivanja. Duttwiler, 
153, 156. 
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preduzima lice ili subjekt koji bi se mogao smatrati de facto organom države 
u smislu člana 8 Pravila o odgovornosti države za protivpravni akt.58 Ipak, u 
slučajevima prekogranične ekološke štete, to se pitanje najčešće neće postaviti 
jer štetu po pravilu uzrokuju privatni subjekti bez formalne ili faktičke veze 
sa državom, a odgovornost države bi se eventualno mogla ustanoviti zbog 
propusta nadležnih državnih organa, što znači da bi se pripisivanje izvršilo 
ne po osnovu kriterijuma efektivne kontrole već na osnovu člana 4 Pravila o 
dogovornosti države – direktna odgovornost države za radnje i prоpuštanja 
sopstvenih organa.

U stručnoj literaturi su izneta i drugačija gledišta. Primera radi, Cevele-
kos smatra da kriterijum efektivne kontrole treba primenjivati samo u kon-
tekstu pripisivanja, ali da on ne bi trebalo da bude od bilo kakvog značaja 
kada je u pitanju ustanovljenje nadležnosti, tačnije vršenje eksteritorijalne 
nadležnosti. Autor ističe da „nakon identifikovanja subjekta kome se pro-
tivpravni akt može pripisati, efektivna kontrola nema nikakvu vrednost“ jer 
„državama ne bi trebalo da bude dozvoljeno da neposredno krše ljudska pra-
va (i uopšte međunarodno pravo) izvan njihovih teritorija nezavisno od toga 
da li vrše efektivnu kontrolu ili ne“.59 Ma koliko bilo ispravno sa stanovišta 
univerzalnosti ljudskih prava i njihove svrhe, mišljenje koje autor iznosi u 
suprotnosti je sa već pominjanim odredbama dve međunarodne regionalne 
konvencije o nadležnosti, tačnije sa načinom na koji su te odredbe tumačene 
u postojećoj, ukorenjenoj praksi međunarodnih sudova i tela za zaštitu ljud-
skih prava. S druge strane, stav istog autora da efektivna kontrola ima ulogu 
u određivanju standarda postupanja koje se od države očekuje čini se smisle-
nim, te će od stepena i intenziteta kontrole koju država vrši nad aktivnostima 
u pitanju zavisiti i domašaj konkretnih pozitivnih ekoloških obaveza: „što je 
kontrola koju država vrši efektivnija, više može da učini“, a „što više može da 
učini, više će se od nje očekivati u pravnom smislu, u svetlosti obaveze duž-
ne pažnje“.60 Na sličnom stanovištu je i Hempson (Hampson) kada tvrdi da 
kontrola određuje u kojoj meri će na pojedinca uticati radnja ili propuštanje 
države, od čega će zavisiti konkretne obaveze koje država ima, kao i njihov 
opseg.61

7. ZAKLJUČAK

Pozitivne ekološke obaveze se danas smatraju pitanjem ljudskih prava, 
što je glavni doprinos prakse dva regionalna suda za zaštitu ljudskih prava. 
Ipak, razlike i dalje postoje i moguće ih je uočiti na nekoliko nivoa. Prvo, 
materijalne ekološke obaveze, iako postoje u oba sistema zaštite, značajno su 

58 International Law Commission, Responsibility of States for Internationally Wrongful 
Acts, Yearbook of the International Law Commission, II (2), 2001, 26–143. 

59 Tzevelekos, 2015. 
60 Ibid.
61 Hampson, 169. 
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razrađenije u međuameričkom nego u evropskom sistemu zaštite, za razliku 
od procesnih koje se mogu smatrati opšteprihvaćenim standardima međuna-
rodnog prava ljudskih prava. Iz toga proizlazi i druga distinkcija – sadržina 
obaveze sprečavanja ekološke štete i obaveze preduzimanja mera predostrož-
nosti detaljno je raščlanjena u međuameričkom sistemu na veoma konkretne 
elemente, i to sa osloncem na relevantne norme međunarodnog ekološkog 
prava. Treće, s obzirom na to da se u savetodavnom mišljenju Međuamerički 
sud prevashodno bavi prekograničnom ekološkom štetom, na listu pozitivnih 
obaveza materijalnog karaktera dodata je i obaveza saradnje između države 
sa čije teritorije je šteta potekla i države na čijoj teritoriji su se štetne posle-
dice osetile. Ta obaveza se ne nalazi u katalogu pozitivnih ekoloških obaveza 
Evropskog suda jer se pred njim još uvek nije našao predmet u kojem je do 
povrede ljudskih prava došlo usled prekogranične ekološke štete. Peto, iako 
u velikoj meri harmonizovane, čak i procesne ekološke obaveze proizašle iz 
prakse dva suda poznaju jednu važnu razliku koja je takođe posledica pre-
kograničnog karaktera ekološke štete koji je u fokusu Međuameričkog suda. 
Pristup pravosuđu u ekološkim stvarima ima, prema mišljenju Međuame-
ričkog suda, novu dimenziju u vidu obaveze države sa čije je teritorije šteta 
potekla da garantuje pristup pravosudnom sistemu svakom licu čija prava ta 
šteta ugrožava, pa i osobama koje se nalaze izvan njene teritorije. Šesto, sve 
navedene razlike u stavovima dva suda, ali i napredniji pristup koji praktikuje 
Međuamerički sud, mogu se pripisati nemerljivo većem uticaju međunarod-
nih ekoloških normi na tumačenje sadržine konkretnih ljudskih prava kada 
je u pitanju Međuamerički sud nego što je to slučaj sa Evropskim sudom za 
ljudska prava. Konačno, ali i ključno, ako bi se slučaj prekograničnog zagađe-
nja našao pred Evropskim sudom, neizvesno je na koji način bi Evropski sud 
prevazišao prethodno pitanje – zasnivanje nadležnosti. Za razliku od Međua-
meričkog suda čiji je stav po tom pitanju jasan – ako je država vršila efektivnu 
kontrolu nad štetnom aktivnošću, žrtva povrede prava je u njenoj nadležnosti 
čak i kada se nalazi na teritoriji druge države – pitanje je da li bi Evropski sud 
svoje dobro ustanovljene kriterijume za eksteritorijalnu primenu Evropske 
konvencije prilagodio specifičnostima prekograničnog zagađenja. Naime, od 
stava Evropskog suda o nadležnosti kao pitanju koje prethodi eventualnom 
ustanovljenju odgovornosti države ugovornice za povrede ljudskih prava, is-
ključivo zavisi da li će se usaglašavanje standarda između dva suda nastaviti i 
u pogledu domašaja pozitivnih ekoloških obaveza u situacijama prekogranič-
ne ekološke štete.
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DETERMINIG THE CONTENTS OF HUMAN 
RIGHTS  COMPARATIVE ANALYSIS OF STATES’ 
POSITIVE ENVIRONMENTAL OBLIGATIONS IN 

THE EUROPEAN AND INTERAMERICAN SYSTEMS 
OF HUMAN RIGHTS PROTECTION

Summary

Owing to the practice of international human rights bodies and courts, 
States’ positive environmental obligations have significantly evolved over the 
last few decades. This development seems to have culminated in the adoption 
of an advisory opinion on the environment and human rights, by which the 
Inter-American Court of Human Rights, inter alia, provided a very detailed 
catalogue of positive environmental obligations, both material and procedural, 
that determine the content of specific human rights. Given that the European 
Court of Human Rights has predominantly built its environmental practice 
on the concept of positive obligations, the purpose of this paper is to offer a 
comparative analysis of the standards developed in the two regional systems 
of human rights protection. Although numerous similarities can be observed, 
especially when it comes to environmental obligations of a procedural nature, 
the analysis also indicated significant differences. They can be identified at sev-
eral levels. First, unlike its European counterparts over whom the influence of 
international environmental law is evident but rarely articulated by direct ref-
erence to specific sources, the Inter-American Court of Human Rights, while 
formulating positive environmental obligations, explicitly found inspiration in 
both treaty and customary international environmental rules in every aspect of 
its advisory opinion. Secondly, although to a lesser extent, differences are pre-
sent in terms of conditions for activating positive environmental obligations. 
Third, the categorization of positive environmental obligations is significantly 
more branched in the American than in the European system, which has serious 
consequences in terms of their concretization, i.e. identification of the elements 
for the fulfillment of certain positive obligations. Finally, the most significant 
differences exist in the case of transboundary environmental damage. Before the 
European Court there has so far been no case of human rights violations caused 
by transboundary pollution. Although it may be assumed that the European 
Court will apply the concept of positive environmental obligations as established 
in its previous practice to transboundary pollution cases as well, it would in ad-
dition have serious reasons to expand the list of positive obligations to certain 
duties inherent to the specific circumstances of transboundary damage, whereas 

* Bojana Čučković, PhD. Associate Professor, Faculty of Law University of Belgrade. This 
article is the result of scientific research activities supported by the Ministry of Education, 
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the advisory opinion of the Inter-American Court might serve as a model. All 
this under the condition that the position of the Inter-American Court is shared 
by the European Court in relation to the preliminary key issue – the issue of 
jurisdiction.
Key words: Human rights. Positive environmental obligations. European Court 

of Human Rights. Inter-American Court of Human Rights. Advi-
sory opinion. Transboundary pollution. 
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SAGLASNOST RODITELJA 
ZA USVOJENJE DETETA

Apstrakt

Usvojenje je pravna ustanova kojom se ustanovljava pravna veza između 
deteta i osobe ili osoba od kojih dete biološki ne potiče. Saglasnost roditelja za 
usvojenje direktno je uslovljena vršenjem roditeljskog prava, to jest time da ro-
ditelj ima roditeljsko pravo i da ga vrši na adekvatan način. Biološki roditelji, 
pre svih ostalih osoba, imaju pravo da daju saglasnost da njihovo dete bude 
usvojeno. U većini pravnih sistema zahteva se saglasnost oba roditelja za us-
vojenje deteta. Ne postoji jedinstveno rešenje u međunarodnim standardima u 
pogledu roka za davanje saglasnosti.

U oblasti materinstva se postavlja pitanje punovažnosti usvojenja ako se 
majka koristila pravom na anonimni porođaj. Posebna situacija se javlja kada 
vanbračna majka daje dete na usvojenje bez saznanja vanbračnog oca o toj či-
njenici. Evropski sud za ljudska prava (ESLJP) se bavio problematikom davanja 
deteta na usvajanje od majke bez obaveštavanja vanbračnog oca o tome. Do 
povrede prava na poštovanje porodičnog života vanbračnog oca može doći u 
slučaju kada majka daje dete na usvajanje bez njegove saglasnosti, kao i usled 
neučestvovanja vanbračnog oca u postupku usvojenja. ESLJP u slučajevima 
davanja deteta na usvojenje bez saglasnosti oca procenjuje činjenicu zajednič-
kog života oca i deteta. Davanje saglasnosti majke za usvojenje deteta, nakon 
porođaja, povlači pitanja u kom roku se najranije može dati saglasnost, kao 
i da li je saglasnost data u trenutku kada je majka potpuno svesna posledica 
davanja saglasnosti. Upravo iz drugog razloga, zahteva se da između rođenja 
deteta i davanja saglasnosti majke protekne određeni vremenski period, da bi 
majka mogla da izjavi volju bez postojanja psihičkih prepreka, budući da sam 
porođaj i vreme nakon njega predstavljaju posebno emotivno osetljiv period za 
nju. U radu se razmatra i pitanje povlačenja saglasnosti roditelja za usvojenje 
deteta. U uporednom pravu povlačenje saglasnosti alternativno se vezuje za dve 
činjenice – tok postupka usvojenja ili vremenski rok. Povlačenje date saglasno-
sti posebno je sporno kada se koristi prava na anonimni porođaj majke. Osim 
povlačenja saglasnosti, analizira se i pitanje održavanja ličnih odnosa između 
deteta i bioloških roditelja. U oba slučaja – nepostojanja saglasnosti majke i(li) 
oca, ESLJP primarno procenjuje najbolji interes deteta.
Ključne reči: Roditelji. Majka. Vanbračni otac. Usvojenje. Saglasnost. Povlače-

nje saglasnosti. Evropski sud za ljudska prava.
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1. UVOD

Usvojenje je pravna ustanova kojom se ustanovljava pravna veza između 
deteta i osobe ili osoba od kojih dete biološki ne potiče. Usvojenje je samo 
jedna od mnogobrojnih formi zaštite deteta. Raznolikost oblika zaštite de-
teta bez roditeljskog staranja u nacionalnim pravnim sistemima1 i činjenica 
da usvojenje nikada nije bilo univerzalno prihvaćeno uzrokuju izostanak 
namere za unifikacijom usvojenja, kako u međunarodnom pravu, tako i na 
evropskom pravnom području. Ipak, uprkos nepostojanju univerzalnosti us-
vojenja, međunarodna usvojenja, u kojima su usvojitelji strani državljani koji 
usvajaju dete domaćeg državljanstva, veoma su rasprostranjena u savreme-
no doba.2 Na međunarodnom planu, osim Konvencije o pravima deteta iz 
1989. godine,3 izdvajaju se sledeći dokumenti relevantni za oblast usvojenja: 
Haška konvencija o zaštiti dece i saradnji u oblasti Međunarodnog usvojen-
ja iz 1993. godine,4 Konvencija o nadležnosti, merodavnom pravu, priznan-
ju, sprovođenju i saradnji u oblasti roditeljske odgovornosti i zaštite deteta 
iz 1996. godine, Revidirana evropska konvencija o usvajanju dece iz 2008. 
 godine.

Osim životnog sleda da se usvaja dete koje nema roditelje ili su roditelji 
nepoznati ili lišeni roditeljskog prava, moguće je i da se usvoji dete koje ima 
jednog ili oba poznata roditelja. U tom slučaju neophodno je da roditelji daju 
saglasnost da njihovo dete bude usvojeno. Pitanje davanja saglasnosti rodite-
lja za usvojenje deteta nameće se kao pitanje od izuzetne važnosti, posebno 
iz ugla punovažnosti budućeg usvojenja, s obzirom na to da se davanjem sa-
glasnosti za usvojenje roditelji odriču roditeljskog prava. Imajući u vidu da se 
neretko, posebno u siromašnim državama, saglasnost roditelja za usvojenje, 
posebno međunarodno usvojenje, daje bez dobijanja neophodnih i dovoljnih 
informacija o usvojenju, javlja se imperativ da roditelji dobiju sve potrebne 
informacije o pravima i obavezama ukoliko se odluče da daju saglasnost za 

1 Za usvojenje u Trinidadu i Tobagu videti K. Stewart, „Implementing the Child Protection 
Provisions of the Convention on the Rights of the Child in Trinidad and Tobago“, 
University of Miami International and Comparative Law Review 21, 1, Fall 2013, Coral 
Gables, 87.

2 SAD su vodeća država po broju međunarodnih usvojenja u kojima se njihovi državljani 
javljaju kao osobe koje usvajaju decu iz drugih, po pravilu, siromašnih država. Tako je 
od 2003. do 2011. godine u SAD bilo 159.180 međunarodnih usvojenja. Pored SAD 
veliki broj međunarodnih usvojenja beleže i Španija (34.661), Italija (31.749), Francuska 
(31.136), Kanada (17.053). Veliki broj međunarodnih usvojenja beleže i Holandija, 
Švedska, Nemačka, Norveška, Danska, Švajcarska, Belgija, Irska, Australija, Ujedinjeno 
Kraljevstvo, Finska, Izrael, Novi Zeland. Najveći broj dece koja odlaze iz domaće države 
u drugu državu imaju: Kina (79.577), Rusija (51.142), Etiopija (25.708), Gvatemala 
(24.138), Južna Koreja, Kolumbija, Ukrajina, Vijentnam, Haiti (između 10.000 i 15.000), 
Indija, Kazahstan, Filipini, Brazil, Tajland, Poljska (između 3.000 i 9.000). O tome, videti 
Trevor Buck, International Child Law, London 2014, 325.

3 Zakon o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija o pravima deteta, Službeni list SFRJ – 
Međunarodni ugovori 15/1990 i Službeni list SRJ – Međunarodni ugovori 4/1996 i 2/1997.

4 Konvencija je doneta 29. maja 1993, a stupila je na snagu 1. maja 1995. godine.
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usvojenje. Tako, sistem međunarodnog usvojenja u SAD karakteriše nedo-
statak federalne regulative i postojanje velikog broja različitih pravila licen-
ciranih prrivatnih agencija i socijalnih službi na nivou federalnih država.5 
Dodatno, imperativ utvrđivanja da je saglasnost roditelja data bez manjivosti 
volje – prinude ili zablude, moguće je ostvariti ukoliko se ona daje nakon 
prethodnog obaveštavanja roditelja od nadležnih organa o svim posledicama 
davanja saglasnosti. To posebno važi u sistemima koji ne predviđaju moguć-
nost povlačenja date saglasnosti. Moguće je predvideti i da prilikom davanja 
saglasnosti prisustvuje organ koji je nadležan za usvojenje, kako bi postojala 
sigurnost da je saglasnost data potpuno slobodno i uz sve potrebne informa-
cije.6 Nužnost višestrukog nivoa kontrole argumentuje se time da su majke 
koje daju decu na usvojenje najčešće mladog uzrasta i neretko u teškoj ma-
terijalnoj situaciji, pod dodatnim pritiskom nakon stresnog događaja kao što 
je porođaj.

Posmatraćemo dalje rešenja evropskih zakonodavstava povodom dava-
nja saglasnosti i povlačenja saglasnosti za usvojenje, od majke i oca, kao i slu-
čajeve pred Evropskim sudom za ljudska prava (ESLJP) gde se saglasnost za 
usvojenje može javiti kao sporna činjenica za njegovu punovažnost (anoni-
mni porođaj, vanbračno očinstvo, pravo srodnika da budu staratelji ili usvo-
jitelji deteta).

2. UZROCI ZA USVOJENJE, POTPUNO ILI 
NEPOTUPNO USVOJENJE, PRAVA DETETA, 

BIOLOŠKIH RODITELJA I USVOJITELJA

Uzroci davanja deteta na usvojenje mogu biti različiti, ali se ističe da je, 
osim mladog uzrasta roditelja, siromaštvo, sledstveno i nedostatak adekvat-
nih životnih uslova, među glavnim razlozima.7 Posmatrajući siromaštvo kao 
uzrok, nužno je napomenuti da ako se roditelji nalaze u teškim materijalnim 
uslovima, domaće vlasti, pre svega socijalne službe, imaju pozitivnu obavezu 
da u tim slučajevima pruže podršku roditeljima,8 dok, s druge strane, države 

5 Mary Eschelbach Hansen, Daniel Polack, „The Regulation of Intercountry Adoption,“ 
Brandeis Law Journal 45, 1/2006, 113.

6 Tako, na primer u Engleskoj, prilikom davanja saglasnosti roditelja obavezno prisustvuje 
službenik CAFCASS (Children and Family Court Advisory and Support Service), koji utvr-
đuje da je saglasnost data lično i bez postojanja pritiska Marry Welstead, Susan Edwards, 
Family Law, Oxford 2011, 306.

7 Claire Fenton-Glynn, Children’s Rights in Intercountry Adoption, Cambridge 2014, 62.
8 Tako, slučaj Soares de Melo v. Portugal, predstavka broj 72850/14, presuda od 16. fabruara 

2016. godine. Podnositeljka je portugalska državljanka, majka desetoro dece. Socijalne 
službe su, usled neadekvatnih životnih uslova (siromaštva), otpočele postupak usvojenja 
sedmoro najmlađe dece. ESLJP je našao da su socijalne službe trebale da saslušaju majku 
povodom životnih uslova i pomognu joj da iznese svoje potrebe. Trebalo je da domaće 
vlasti, najpre, pre nego što su decu smestile u socijalnu instituciju i otpočele postupak 
usvojenja, obezbeđivanjem adekvatnih uslova omoguće deci da žive sa svojom majkom. 
Uloga socijalnih službi sastoji se u tome da pomognu porodicama koje se nalaze u teškoj 
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imaju negativnu obavezu da se uzdrže od toga da roditelji budu lišeni rodi-
teljskog prava ako se kao jedini razlog pojavljuje siromaštvo.9

Pre nego što se dete smesti u neki od alternativnih oblika smeštaja de-
teta, nužno je da se uzme u obzir etničko, religijsko, obrazovno i kulturno 
poreklo deteta10 jer je savremeno usvojenje moguće zasnovati samo ako je u 
najboljem interesu deteta. Cilj savremenog usvojenja je da se detetu obezbedi 
porodica.

Odnos potpunog i nepotpunog usvojenja, kao dva oblika najpotpuni-
je zaštite deteta, ogleda se u dva međusobno suprotstavljena cilja: ili da se 
održi, odnosno rehabilituje odnos (porodični život) deteta i bioloških rodi-
telja, te da se održavanjem kontakta dete nakon određenog perioda vrati u 
biološku porodicu, ili da se umanjenjem, odnosno prestankom ličnih odno-
sa deteta i bioloških roditelja ono potpubno izopšti iz dotadašnje biološke 
porodice i uključi u postupak usvajanja. Reč je o proceni da li je u najbo-
ljem interesu deteta (ponovni) povratak u porodicu ili, pak, nalaženje alter-
nativnog (privremenog hraniteljskog ili trajnog usvojiteljskog) porodičnog 
smeštaja za dete. U tom procesu uloga socijalnih službi je izuzetno značajna 
imajući u vidu da te službe procenjuju podobnost konačnog izdvajanja de-
teta iz biološke porodice, odnosno njegove integracije u novu usvojiteljsku 
porodicu.

Optiranje za potpuno ili nepotpuno usvojenje ima posledice na privre-
meno ili konačno prekidanje porodičnog života između deteta i roditelja. 
Održavanje kontakta između deteta i roditelja, kod nepotpunog, otvorenog 
usvojenja, jedini je način da se očuva porodični život i da se dete vrati u bi-
ološku porodicu.11 Ipak, ukoliko postoji konflikt između bioloških roditelja 
i usvojitelja, odvijanje kontakta ne može biti u najboljem interesu deteta. To 
se posebno odnosi na slučaj nepotpunog usvojenja i ističe se kao argument u 
prilog potpunog usvojenja i stvaranja stabilnosti deteta u novoj porodici, bez 
održavanja veza sa biološkom porodicom.

Potpunim usvojenjem prestaje pravo deteta na poštovanje porodičnog 
života u odnosu na roditelje i ujedno se konstituiše pravo na poštovanje po-
rodičnog života deteta u odnosu na usvojitelje. Prestaje pravo na poštovanje 
porodičnog života bioloških roditelja i svih krvnih srodnika deteta i nastaje 
pravo na poštovanje porodičnog života usvojitelja.

(materijalnoj) situaciji, da im pruže savete i ponude pomoć. Posebna opreznost i povećana 
zaštita je od suštinske važnosti u slučajevima kada su u pitanju ranjivi članovi porodice. 
ESLJP je našao da ni u jednom trenutku tokom postupka nije utvrđeno nasilno ponašanje, 
zanemarivanje ili seksualno zlostavljanje dece, niti bilo koji emotivni, zdravstveni ili 
mentalni nedostatak roditelja. Naprotiv, domaći sud je našao da postoje veoma čvrste 
emotivne veze između roditelja i dece. Ni u jednoj fazi postupka nije izvršena procena 
stanja dece. ESLJP je utvrdio povredu prava na poštovanje porodičnog života. 

9 Walova and Walla v. Czech Republic, predstavka broj 23848, presuda od 26. oktobra 2006. 
godine; R. M. S. v. Spain, predstavka broj 28775/12, presuda od 18. septembra 2013. godine.

10 Claire Fenton-Glynn, Children’s Rights in Intercountry Adoption, Cambridge 2014, 31.
11 J. Eekelaar, „Contact and the Adoption Reform“, u: A. Bainham, B. Lindley, M. Richards, 

L. Trindrer, Children and Their Families, Contact, Rights, Welfare, Oxford 2003, 254.
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S obzirom na to da kod potpunog usvojenja dolazi do prestanka 
porodičnog života bioloških roditelja i deteta, ESLJP vidi usvojenje kao pos-
lednje sredstvo u slučaju kada se ponovno uspostavljanje porodičnog života 
deteta i bioloških roditelja pokaže kao neostvarljiv cilj. Potpuno usvoje-
nje predstavlja najdrastičniji oblik umanjenja i prekidanja porodičnih veza 
između deteta i roditelja, odnosno jedan od načina prestanka porodičnog 
života, a samim tim i prava na poštovanje porodičnog života. Razlikujemo 
materijalnopravna i formalnopravna prava roditelja kod usvojenja. Pitanje 
davanja saglasnosti za usvojenje spada u materijalnopravna pitanja. S dru-
ge strane, proceduralna prava govore da postoji obaveza na osnovu člana 8 
Evropske konvencije o ljudskim pravima (Konvencije) da roditelji budu do-
voljno i u adekvatnoj meri uključeni u postupak usvojenja svog deteta. Do-
datno, obaveza neposrednog učešća roditelja u postupku, posebno njihovog 
saslušanja, proističe i iz člana 6 Konvencije. O neophodnosti dobijanja jas-
nih obaveštenja i informacija za roditelje o postupku usvojenja svedoči slučaj 
Kearns protiv Francuske.12 Taj zahtev jasnosti i transparentnosti postupka us-
vojenja nameće se posebno u slučajevima međunarodnog usvojenja u kojem 
postoji element inistranosti i nepoznavanja jezika i postupka. Pomenuti slučaj 
je postavio standard da u slučajevima međunarodnog usvojenja (kod ano-
nimnog porođaja koji ima iste posledice kao davanje saglasnosti za usvojenje 
deteta) roditeljima moraju biti date informacije na jeziku koji razumeju, a sve 
sa ciljem da bi data saglasnost bila lišena mana volje.

3. SAGLASNOST MAJKE

Imajući u vidu da se materinstvo ne vezuje za brak,13 rođenjem se, po 
pravilu, utvrđuje pravna veza između majke i deteta. S obzirom na to da us-
vojenjem prestaje pravna veza između majke i deteta, razlikujemo slučajeve 
kada je potrebna i kada nije potrebna saglasnost majke za usvojenje. Saglas-
nost se neće tražiti ako je majka potpuno lišena roditeljskog prava ili ako se 
koristila pravom na anonimni porođaj. Imajući u vidu da je institut anonim-
nog porođaja u diretnoj suprtonosti sa Konvencijom o pravima deteta, po-
stavlja se pitanje punovažnosti usvojenja ako se majka koristila pravom na 
anonimni porođaj.

3.1. Davanje saglasnosti majke – vremenski rok
Davanje saglasnosti majke nakon porođaja za usvojenje deteta povlači 

pitanja u kojem roku se najranije može dati saglasnost i da li je saglasnost 
data u trenutku kada je majka potpuno svesna posledica davanja saglasno-

12 Kearns v. France, predstavka broj 35991/04, presuda od 10. januara 2008. godine.
13 ESLJP je utvrdio da članovi vanbračne porodice identično kao i članovi bračne porodice 

uživaju garancije iz člana 8 EKLJP. To se posebno odnosi na vanbračnu majku i njeno 
dete. Videti presudu u slučaju Marckx v. Belgium, predstavka broj 6833/74, presuda od 
13. juna 1979. godine. P. Booth, „It’s a Wise Man (Sic) who Knows His Own Father...“ – 
Fatherhood’s „Human Right“ Recognised: The Unmarried Father and English Law, u: P. 
Lodrup, E. Modvar, Family Life and Human Rights, Oslo 2004, 104.
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sti. Upravo iz drugog razloga zahteva se da između rođenja deteta i davanja 
saglasnosti protekne određeni vremenski period, da bi majka mogla da izja-
vi volju bez postojanja psihičkih prepreka, budući da sam porođaj i vreme 
nakon njega predstavljaju posebno emotivno osetljiv period za majku. Majci 
treba dati dovoljno vremena da razmisli i donese odluku o davanju na usvo-
jenje svoga deteta. Odluka o usvojenju treba da bude slobodna, lišena svakog 
oblika prinude ili zablude.14 Koji je ration legis odredbe da se majci omogući 
razuman vremenski rok da donese odluku o davanju saglasnosti za usvojenje. 
Naime, budući da usvojenjem deteta (kod potpunog usvojenja) prestaje njeno 
roditeljsko pravo i nastaje roditeljsko pravo usvojitelja, neophodno je da od-
luka o davanju saglasnosti bude doneta slobodno, kako u pogledu spoljašnjih 
pritisaka, tako i povodom dovoljnog vremena u kome će odluka biti razmot-
rena temeljno i racionalno, bez uticaja porođajnog ili postporođajnog sindro-
ma (stresa).

Haškom konvencijom o usvojenju nije predviđeno u kom roku nakon 
rođenja deteta majka može da da saglasnost za usvojenje deteta već se samo 
nameće obaveza da se saglasnost ne može dati pre nego što je dete rođeno. 
Evropskom konvencijom o usvojenju iz 2008. godine predviđeno je da se 
saglasnost može dati najranije nakon šeste nedelje od rođenja deteta. Iako 
mnoge države nisu potpisale ili još ratifikovale tu konvenciju, njen značaj 
potvrdio je Evropski sud za ljudska prava u slučaju Todorova protiv Italije.15 
Sud je našao da je rok od šest nedelja neophodan kako bi se majci omogućilo 
da donese svesnu odluku o davanju saglasnosti i da ta odluka ne bude do-
neta neposredno nakon rođenja deteta. ESLJP je našao da iako su interesi 
dece zahtevali da se o njihovom budućem porodičnom statusu odluči u što 
kraćem roku, tako hitan rok nije bio opravdan u ovom slučaju.16 Dodatno, 

14 Ističe se da u nekim državama (Ukrajina, Rumunija, Bugarska) medicinsko osoblje odmah 
nakon prijema žene u porodilište, kao i nakon porođaja, vrši pritisak da one daju svoju decu 
na usvojenje. Claire Fenton-Glynn, Children’s Rights in Intercountry Adoption, Cambridge 
2014, 55. Ovde upućujemo i na standarde Evropskog suda za ljudska prava da za oduzimanje 
dece nakon porođaja treba da postoje izuzetno ubedljivi dokazi. Videti slučaj P. C. and S. v 
United Kingdom, predstavka broj 56547/00, presuda od 16. jula 2002. godine. O tome i A. 
Bainham, „International Adoption from Romania – Why the Moratorium Should Not Be 
Ended“, Child and Family Law Quarterly 15, 3/2003, 232.

15 Todorova v. Italy, predstavka broj 33932/06, presuda od 13. januara 2009. godine. U tom 
slučaju podnositeljka je majka, italijanska državljanka koja je rodila blizance. Ona je odmah 
nakon porođaja zahtevala da ne bude upisana u matičnu knjigu rođenih kao majka deteta. 
Nakon četiri dana od porođaja majka je zatražila dodatni rok kako bi razmislila da li želi 
da prizna svoju decu i da deca budu smeštena u hraniteljsku porodicu dok ona ne donese 
odluku. Uprkos takvoj nameri majke, državne vlasti su manje od mesec dana nakon 
porođaja proglasile decu podobnom za usvojenje, i to bez saslušanja majke. Majka se žalila 
da je time povređeno pravo na poštovanje porodičnog života. 

16 Namera da se dete što pre da na usvajanje inspirisana je time da se dete što pre integriše 
u novu porodicu, s obzirom na to da što je dete starije ono nosi sa sobom lojalnost 
biološkoj porodici i nevoljno raskida sve veze sa biološkom porodicom, E. Neil, 
„Adoption and Contact: A Research Review“, u: A. Bainham, B. Lindley, M. Richards, 
L. Trindrer, Children and Their Families, Contact, Rights, Welfare, Oxford 2003, 276. U 
skladu sa time, većina usvojitelja u svojim zahtevima navode da žele da usvoje što mlađe 
dete, U. Novaković, „Jedinstveni lični registar usvojenja prema novom Porodičnom 
zakonu Srbije“, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu 2/2007, 247. 
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uopšte nije razmatrano pravo majke u pogledu njenog prava na poštovanje 
porodičnog života sa decom. U svim slučajevima, kao što je ovaj, kada su 
posledice po porodični život članova porodice od suštinske važnosti, država 
ima pozitivnu obavezu da osigura da saglasnost za usvojenje bude data uz 
potrebne informacije i u adekvatnom postupku.17

17 Tako u slučaju Barnea and Caldararu v. Italy, predstavka broj 37931/15, presuda od 22. 
juna 2017. godine. Podnosioci su Romi, roditelji četvoro dece koji su živeli u kampu u 
neadekvatnim uslovima. U junu 2009. godine najmlađa ćerka je smeštena u socijalnu 
instituciju i proglašena podobnom za usvojenje. Glavna zamerka na vršenje roditeljskog 
prava odnosila se na materijalne uslove u kojima deca žive, kao i na to da je jedno dete 
poveravano trećim licima na čuvanje. To dete je smešteno u hraniteljsku porodicu. U ok-
tobru 2012. godine sud je odlučio da se dete postepeno, u periodu od šest meseci, vrati 
u biološku porodicu. Socijalna služba nije postupila po nalogu suda i u novembru 2014. 
godine produžen je boravak deteta u hraniteljskoj porodici. U januaru 2015. godine Ape-
lacioni sud je produžio smeštaj u hraniteljskoj porodici, gde je dete živelo već šest godina. 
Konačno, u avgustu 2016. godine prvostepeni sud je odredio da se dete vrati u biološku 
porodicu. Dete je vraćeno u porodicu u septembru 2016. godine. ESLJP je našao da su 
domaće vlasti propustile da preduzmu mere da se podnosiocima omogući da žive sa svo-
jom decom u periodu od šest godina. Razlozi na osnovu kojih je prvostepeni sud odlučio 
da odbije povratak deteta u porodicu i proglasi dete podobnim za usvojenje nisu se mogli 
smatrati izuzetnim okolnostima na osnovu kojih bi se toliko suzile porodične veze. Pre 
otpočinjanja procedure usvojenja trebalo je da domaće vlasti preduzmu mere da omoguće 
detetu da živi sa svojim roditeljima. Ni u jednoj fazi postupka nije utvrđeno da je posto-
jalo loše postupanje, seksualno ili emotivno zlostavljanje deteta, zdravstveni problemi ili 
psihička nestabilnost roditelja, dok su sve to vreme veze između roditelja i dece bile veoma 
čvrste. Podnosioci su bili podobni za vršenje roditeljskog prava i nije utvrđen nikakav 
negativan uticaj na razvoj deteta. Štaviše, na osnovu veštačenja predočeno je da se otpoč-
ne proces povratka deteta u biološku porodicu. Dodatno, nije postupljeno prema odluci 
Apelacionog suda iz 2012. godine da se sastavi plan reintegracije deteta u porodicu u roku 
od šest meseci. Tada je prvostepeni sud produžio smeštaj deteta u hraniteljskoj porodici i 
smanjio broj sastanaka između deteta i članova biološke porodice na četiri u toku godinu 
dana, pozivajući se na ponašanje podnosilaca, uslove života deteta i snažne veze koje je 
dete oformilo sa hraniteljskom porodicom. Činjenica da je dete moglo biti smešteno u 
okruženje sa boljim životnim uslovima nego što su oni u kojima je bilo, nije mogla da 
opravda meru odvajanja deteta iz biološke porodice. Predmet razmatranja nije bila po-
dobnost roditelja da obezbede detetu emotivnu i obrazovnu podršku. Iako je 2015. godine 
odluka prvostepenog suda ukinuta, Apelacioni sud je produžio hraniteljski smeštaj i nije 
bio moguć povratak deteta u biološku porodicu. U ovom slučaju odluke socijalnih službi i 
sudskih vlasti da se detetu ne dozvoli povratak nisu bile zasnovane na standardu izuzetnih 
okolnosti koje bi opravdale umanjenje porodičnih veza između deteta i njegovih roditelja. 
Utvrđena je povreda prava na poštovanje porodičnog života.

 Slično, slučaj Soares de Melo v. Portugal, predstavka broj 72850/14, presuda od 16. februara 
2016. godine. Podnositeljka je portugalska državljanka, majka desetoro dece. Socijalne služ-
be su usled neadekvatnih životnih uslova (siromaštva) otpočele postupak usvojenja sedmo-
ro najmlađe dece. ESLJP je našao da su socijalne službe trebale saslušati majku povodom 
životnih uslova i pružiti pomoć da iznese svoje potrebe. Trebalo je da domaće vlasti, najpre 
obezbeđenjem adekvatnih uslova omoguće deci da žive sa svojom majkom, pre nego što su 
decu smestile u socijalnu instituciju i otpočele postupak usvojenja. Uloga socijalnih službi 
sastoji se u tome da pomognu porodicama koje se nalaze u teškoj (materijalnoj) situaciji, 
da im pruže savete i ponude pomoć. Posebna opreznost i povećana zaštita je od suštin-
ske važnosti u slučajevima kada se su u pitanju ranjivi članovi porodice. ESLJP je našao 
da ni u jednom trenutku tokom postupka nije utvrđeno nasilno ponašanje, zanemarivanje 
ili seksualno zlostavljanje dece, niti bilo koji emotivni, zdravstveni ili mentalni nedostatak 
roditelja. Naprotiv, porodični sud je našao da postoje veoma čvrste veze između roditelja i 
dece. Ni u jednoj fazi nije izvršena procena stanja dece.
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Za razliku od Haške konvencije, Konvencijom o usvojenju saveta Evrope 
iz 2008. godine predviđeno je da saglasnost za usvojenje ne može biti data 
pre nego što dete napuni šest meseci. Smatramo da je rešenje Konvencije iz 
2008. godine bolje i to iz dva razloga: time se štite i dete i majka, dete jer se 
omogućava da ono ipak ne bude dato na usvojenje odmah nakon rođenja 
i da bude odgajano od bioloških roditelja, a majka time što ima jedan ra-
zuman rok da promisli, da mnogi stresni faktori koji neposredno nakon 
porođaja mogu uticati na odluku da se da saglsnost za usvojenje, protekom 
vremena, budu eliminisani. Posmatrajući rešenja evropskih zakonodavstava, 
primećujemo da se rokovi razlikuju: 30 dana (Španija,18 Bugarska19), šest ne-
delja (Engleska,20 Malta,21 Portugal,22 Turska,23 Češka,24 Švajcarska25), osam 
nedelja (Estonija,26 Nemačka27), 60 dana (Rumunija28), dva meseca (Bel-
gija29, Norveška30, Ukrajina31), tri meseca (Grčka,32 Danska33, Island34).

 S. H. v. Italy, predstavka broj 52557/14, presuda od 13. oktobra 2015. godine. Pod-
nositeljka je italijanska državljanka, majka troje dece, koja pati od depresije. U avgu-
stu 2009. godine deca su smeštena u instituciju nakon saznanja domaćih vlasti da su 
deca samostalno uzimala lekove bez potrebe. Nakon što su deca vraćena u porodicu, 
2010. godine, otac je napustio porodicu a majka je ponovo, usled mentalnih problema, 
smeštena u medicinsku instituciju. Usled toga deca su smešena u različite hraniteljske 
proodice i započet je postupak usvojenja. Iako su manje radikalne mere bile moguće, 
domaće vlasti su proglasile decu podobnom za usvojenje uprkos preporukama ekspe-
rata, čime je došlo do konačnog i nepovratnog oduzimanja dece od majke. Dodatno, 
troje dece je smešteno u tri različite hraniteljske porodice, čime je došlo do raskida 
porodičnih veza i razdvajanja braće i sestara. Domeće vlasti nisu uzele u obzir, što je od 
suštinskog značaja, neophodnost očuvanja porodičnih veza između majke, koja je bila 
u teškoj situaciji, i njene dece. Sudske vlasti su samo uzele u obzir složenu porodičnu 
situaciju koja je mogla biti prevaziđena uz učešće socijalnih službi, što je i bio jedan od 
zaključaka iz izveštaja eksperta. Iako su izvesne mere socijalne podrške otpočele 2009. 
godine i propale usled bolesti podnositeljke, okolnosti nisu bile dovoljne da opravdaju 
onemogućavanje majke da ponovo uspostavi odnos sa svojom decom. Utvrđena je po-
vreda prava na poštovanje porodičnog života.

18 Član 177 španskog Građanskog zakonika.
19 Član 89, st. 2 Porodičnog zakona.
20 Član 52, st. 3 Zakona o usvojenju i deci iz 2002. godine.
21 Član 118 (2) malteškog Građanskog zakonika.
22 Član 19282(3) portugalskog Građanskog zakonika.
23 Član 310 turskog Građanskog zakonika.
24 Član 68a Zakona broj 94/1963 o porodici.
25 Član 265(b)(1) švajcarskog Građanskog zakonika.
26 Član 152(2) Porodičnog zakona Estonije iz 2009. godine.
27 Član 1747(2) nemačkog Građanskog zakonika.
28 Član 16(1) Zakona broj 273/2004.
29 Član 348(5) belgijskog Građanskog zakonika.
30 Član 7 Zakona o usvojenju iz 1986. godine.
31 Član 217(3) Porodičnog zakona.
32 Član 1551 grčkog Građanskog zakonika.
33 Član 8(2) Zakona o usvojenju.
34 Član 8 Zakona o usvojenju broj 130/1999.
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3.2. Uskraćivanje saglasnosti majke
Najbolji interes deteta nadilazi pravo majke da uskrati saglasnost za 

usvojenje deteta. Uskraćivanje saglasnosti majke da dete usvoji njegova ma-
ćeha protivno je EKLJP. Saglasnost je moguće prevazići ako je uskraćivanje 
suprotno interesima deteta, ako su porodične veze između majke i deteta go-
tovo nepostojeće i ako se dete saglasilo sa usvojenjem.

U slučaju Kuijper protiv Holandije,35 ESLJP je naveo da su domaće vlasti 
u tom, ali i sličnim slučajevima, u boljoj poziciji s obzirom na to da su u di-
rektnom kontaktu sa stranama u postupku. Poseban značaj daje se interesima 
svih strana u postupku sa akcentom na najbolji interes deteta. Činjenica da 
je još od 1986. godine kontakt majke i deteta bio veoma umanjen, da je dete 
skoro punoletno,36 da se ono ne protivi usvojenju, da je majci data prilika da 
učestvuje u postupku usvojenja i iznese svoje tvrdnje i da su domaće stručne 
službe procenile da je usvojenje u najboljem interesu deteta, dovele su ES-
LJP do zaključka da usvojenjem nije došlo do povrede prava na poštovanje 
porodičnog života podnositeljke.37

3.3. Povlačenje saglasnosti majke

Značaj usvojenja za uspostavljanje roditeljskog prava usvojitelja i gubi-
tak roditeljskih prava bioloških roditelja povlači da se roditeljima omogući 
da temeljno razmotre odluku o davanju saglasnosti za usvojenje svog dete-

35 Kuijper v. Netherlands, predstavka broj 64848/01, presuda od 3. marta 2005. godine. Pod-
nositeljka je holandska državljanka koja je 1979. godine zaključila brak sa muškarcem sa 
kojim je 1980. godine dobila dete. Ona se razvela od svog supruga 1985. godine, kada je do-
govoreno da dete ostane kod oca. Od perioda razvoda braka i ostanka deteta kod oca maj-
ka je održavala neznatan kontakt sa detetom, posebno nakon što se 1986. godine preselila u 
Veliku Britaniju kod novog partnera. Dete je samo jednom, tokom leta 1986. godine, bora-
vilo kod majke u Velikoj Britaniji u trajanju od četiri nedelje. Nakon toga, kontakt između 
deteta i majke gotovo nije postojao. Nakon što se majka 1992. godine vratila u Holandiju, 
izrazila je nameru da uspostavi kontakt sa detetom, ali je dete odbijalo kontakt sa njom. 
Majka se 1996. godine ponovo udala i sa svojim suprugom odselila u SАD. Otac deteta i 
njegova nova supruga (maćeha deteta) dobili su dvoje zajedničke dece. Supružnici su 1998. 
godine podneli zahtev da maćeha usvoji dete svog supruga iz prethodnog braka. Međutim, 
majka se usprotivila usvojenju, istakavši da umanjen kontakt između nje i deteta ne oprav-
dava prekidanje njihovog porodičnog života, do čega će doći ukoliko dete bude usvojeno 
od maćehe. Nakon saslušanja stranaka, sud je odlučio da je u najboljem interesu deteta da 
bude usvojeno. Manjak interesovanja majke za dete sud je protumačio kao izvestan oblik 
zanamarivanja deteta, te stoga protivljenje majke nije uzeto kao relevantno za zasnivanje 
usvojenja. Sve žalbe majke, uključujući i onu Vrhovnom kasacionom sudu, odbijene su. 
Podnositeljka se žalila da je usvojenjem deteta bez date saglasnosti povređeno njeno pravo 
na poštovanje porodičnog života.

36 Da je moguće usvojiti i punoletnu osobu, ako je to moralno opravdano, Federal Consti-
tutional Court of Germany, Decisions of the Bundesverfassungsgericht, Vol. 5 Ramily 
Related Decisions 1957–2010, Karlsruhe 2013, 302.

37 O stavu holandskog prava povodom usvojenja deteta od istopolnog partnera roditelja i 
odnosu ESLJP prema tome, N. G. Maxwell, C. J. Forder, „The Inadequacies in U.S. and 
Dutch Adoption Law to Establish Same-Sex Couples as Legal Parents: A Call for Reco-
gnizing Intentional Parenthood“, Family Law Quarterly 38, 3, Autumn 2004, Chicago, 
624.
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ta. Sa tim ciljem, roditeljima je načelno omogućeno da, iako daju saglasnost 
za usvojenje, oni tu saglasnost mogu nakon određenog vremenskog perioda 
povući. Povlačenje saglasnosti pokazuje stav određenog zakonodavstva pre-
ma tome da li se primat daje interesu deteta za stabilnošću ili, pak, vršenju 
roditeljskog prava bioloških roditelja. Nemogućnost povlačenja saglasnosti 
pokazuje da roditelj koji (u datom trenutku, inicijalno) nema nameru da vrši 
roditeljsko pravo, trajno biva lišen roditeljskog prava usled takve namere.

U uporednom pravu povlačenje saglasnosti alternativno se vezuje za dve 
činjenice: tok postupka usvojenja ili vremenski rok. Izuzetak su nemačko i 
portugalsko pravo koje ne dozvoljavaju mogućnost da je roditelj koji je dao 
saglasnost za usvojenje povuče. Jednom data saglasnost ima konačno dejstvo. 
U prvoj grupi država povlačenje saglasnosti dozvoljava se unutar roka – Srbi-
ja, Rumunija i Andora (30 dana), Švajcarska i Turska (šest nedelja), Francuska 
(dva meseca), Luksemburg i Albanija (tri meseca). Francuska i Luksemburg 
predstavljaju mešovite sisteme, s obzirom na to da je saglasnost moguće 
povući i nakon isteka roka od dva, odnosno tri meseca od davanja saglasno-
sti, ali povratak deteta u biološku porodicu zavisi od odluke nadležnog orga-
na da li je to u najboljem interesu deteta. U drugoj grupi država povlačenje 
se dozvoljava u odnosu na date činjenice: pre pokretanja postupka usvojenja 
(Poljska), pre smeštaja deteta kod budućih usvojitelja (Azerbejdžan, Češka), 
pre donošenja odluke o usvojenju (Rusija, Grčka, Ukrajina, Irska, Litvanija, 
Belgija, Estonija, Jermenija, Moldavija). Englesko pravo stoji na stanovištu 
da nesaglasnosti biološkog roditelja ne treba dati preveliku snagu38 već in-
teresu deteta da, što je posebno problematično iz ugla standarda Evropskog 
suda za ljudska prava, odvajanje deteta od roditelja treba da bude krajnja 
mera i da treba učiniti sve da se ponovo uspostavi porodični život deteta sa 
biološkom porodicom. Takođe, engleski sistem karakteriše i razmatranje da li 
se povlačenje saglasnosti roditelja može smatrati razumnim.39

Povlačenje date saglasnosti posebno se javlja kao sporno pri korišćenju 
prava na anonimni porođaj. U slučaju Kearns protiv Francuske,40 ESLJP je na 

38 J. Fortin, Children’s Rights and the Developing Law, Cambridge 2009, 608.
39 M. Welstead, S. Edwards, Family Law, Oxford 2011, 308.
40 Kearns v. France, predstavka broj 35991/04, presuda od 10. januara 2008. godine. Podno-

siteljka je irska državljanka koja se nalazila u braku sa irskim državljaninom. Prebivali-
šte supružnika bilo je u Irskoj. Ona je u februaru 2002. godine anonimno rodila dete u 
Francuskoj, začeto u vanbračnoj vezi sa drugim muškarcem. Sledećeg dana nakon poro-
đaja podnositeljka je potpisala saglasnost da dete bude dato na usvajanje. U maju 2002. 
godine dete je dato u hraniteljsku porodicu sa namerom da bude usvojeno. U julu 2002. 
godine podnositeljka se obratila socijalnoj službi da joj dete bude vraćeno. Majci je sud 
predočio da je istekao period od dva meseca za povlačenje saglasnosti za davanje deteta 
na usvojenje. Naknadno se i biološki otac deteta uključio u postupak. On je prethodno 
podneo zahtev za priznanje očinstva sudu u Irskoj, te, povezano sa tim, zahtev za dobi-
janje vršenja roditeljskog prava nad detetom. Zahtevi oba roditelja za vraćanjem deteta 
su odbijeni, uz obrazloženje da je podnositeljka adekvatno informisana o postupku i pra-
vilima anonimnog porođaja. Viši sud je, po žalbi, odlučio da je bilo propusta socijalne 
službe, s obzirom na to da podnositeljki nije adekvatno prevedeno na engleski jezik zna-
čenje odredaba francuskog prava o anonimnom porođaju i usvojenju. Na novu žalbu, 
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početku naveo da među državama članicama nema konsenzusa u pogledu 
usvojenja. U razmatranju suprotstavljenih interesa strana u postupku – de-
teta, hraniteljske porodice i bioloških roditelja, posebno majke, interes de-
teta se uzima kao primarni. ESLJP je usvojio izveštaj veštaka da je u najbol-
jem interesu deteta da bude integrisano u novu usvojeničku porodicu što je 
moguće ranije. Psihološka i pravna sigurnost, kao i izvesnost statusa deteta, 
nameću postojanje kratkih rokova za povlačenje date saglasnosti za usvojenje. 
ESLJP je svestan psihološkog šoka koji je podnositeljka pretrpela, ali je pri-
metio da je ona stara 36 godina, da se porodila u prisustvu majke, da je imala 
dva saslušanja pred socijalnom službom nakon porođaja. Predviđeni period 
vremena, prema domaćem pravu, omogućava dovoljno vremena da se žena 
koja se anonimno porađa odluči za povlačenje date saglasnosti.41 ESLJP je 
dalje naveo da se irska državljanka odlučila da se anonimno porodi u Fran-
cuskoj42 uz obrazloženje da u Irskoj takva mogućnost nije postojala.43 Ona 
je nedelju dana pre porođaja posetila porodilište u pratnji advokata i majke. 
Prisustvo advokata govori da je podnositeljki bila pružena pravna pomoć, čak 
i pre porođaja. Nakon porođaja podnositeljka je dva puta razgovarala sa so-
cijalnom službom i predočeno joj je jasno i izričito, na engleskom jeziku, da 
ima rok od dva meseca da povuče datu saglasnost za usvojenje.44 U skladu 
sa time, ona nije mogla imati nedoumice o trajanju vremenskog roka. Dalje, 
forma dokumenta koji je potpisala sadržala je vremenski rok, uslove vraćanja 
deteta i standardni dodatak o povlačenju saglasnosti. Na osnovu toga, 
domaće vlasti su podnositeljki obezbedile detaljne informacije, omogućile 
joj jezički prevod koji nije predviđen domaćim zakonom i ispunile obavezu 
da bude blagovremeno i adekvatno informisana o posledicama anonimnog 
porođaja.45 Domaća država je, prema viđenju ESLJP, ispunila svoje pozitivne 
obaveze i nije utvrđena povreda prava na poštovanje porodičnog života. U 

sada domaćih vlasti, sud je odlučio da nije utvrđeno poreklo deteta od strane majke (dete 
nije priznato) te da saglasnost majke za davanje deteta na usvajanje nije ni bila potrebna. 
Ukinuta je prethodna odluka suda koja je bila u korist podnositeljke. Podnositeljka se 
žalila da je odbijanje da joj se vrati njeno dete dovelo do povrede prava na poštovanje 
porodičnog života. 

41 Elaine O’Callaghan, Annual Review of International Family Law 2008, The International 
Survey of Family Law 2010 edition, Bristol 2010, 18.

42 Zanimljivo je istaći da u francuskom pravu postoji mogućnost osporavanja materinstva, 
dok npr. u nemačkom, engleskom i holandskom pravu to nije moguće. C. Forder, K, 
Saarloos, The establishment of parenthood: story of successful convergense?, Maastricht 2007, 
36. Takvo rešenje je logična posledica pravila da je u francuskom pravu moguće steći status 
majke i bez postojanja biološke veze sa detetom – na osnovu statusa (priznanja).

43 Osim Francuske, anonimni porođaj je predviđen i u Luksemburgu i Аustriji. Praksa 
slična anonimnom porođaju, postoji u Belgiji, Češkoj, Nemačkoj, Danskoj, Italiji, 
Mađarskoj, Litvaniji, Letoniji, Poljskoj, Portugaliji, Rusiji, Slovačkoj i Švajcarskoj u vidu 
„bebi-kutija“. Inače, broj „bebi-kutija“ varira od države do države: u Belgiji samo jedna, 
Poljskoj 45, Češkoj 47, Nemačkoj 80. K. Boele-Woelki, N. Dethloff, W. Gephart, Family 
Law and Culture in Europe, Cambridge 2014, 187.

44 D. Harris, M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, C. Warbrick, U. Kilkely, P. Cumber, Y. Arai, 
H. Lardy, Law of the European Convention on Human Rights, Oxford 2009, 394.

45 K. O’Donovan, „’Real’ Mothers for Abandoned Children“, u: S. S. Boyd, H. Rhoades, Law and 
Families, Ashgate, Hampshire 2006, 214, za anonimni porođaj u francuskom pravu.
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ovom slučaju utvrđeno je postojanje porodičnog života između majke i deteta 
samim rođenjem deteta bez dodatnih uslova, iako je dete u kratkom periodu 
nakon rođenja dato na usvojenje.

U slučaju Kearns, ESLJP je odbio da utvrdi povredu prava na poštova-
nje porodičnog života, s obzirom na to da ne postoji porodični život između 
majke i deteta. Nepostojanje voljnog elementa za uspostavljanje porodičnog 
života usled napuštanja deteta korišćenjem ustanove anonimnog porođaja, 
kao i nepostojanje zajedničkog života, uslovili su da sud ne utvrdi postojanje 
porodičnog života. Naime, korišćenje prava na anonimni porođaj predstavlja 
izuzetak od redovnog životnog toka da uspostavljanje prava na poštovanje 
porodičnog života između majke i deteta nastaje rođenjem deteta.

Zanimljivo je da pomenuta rešenja nemačkog i portugalskog prava o 
neopozivosti date saglansosti nisu protivna Evropskoj konvenciji o ljudskim 
pravima. Naime, ESLJP je u slučaju VS protiv Nemačke,46 našao da nemo-
gućnost opozivanja saglasnosti nije protivna članu 8 EKLJP. U ovom slučaju 
je šesnaestogodišnja državljanka Nemačke, majka desetomesečnog deteta, 
dala saglasnost da dete bude usvojeno, ali je naknadno želela da povuče sa-
glasnost usled toga što je navela da je to učinila pod pritiskom. Imajući u 
vidu odredbe domaćeg prava, to joj nije bilo dozvoljeno. ESLJP je našao da 
je, iako u Nemačkoj nije moguće povlačenje saglasnosti, izjava, tj. data sa-
glasnost mogla biti poništena. Domaće vlasti su pružile mogućnost da izjava 
bude ispitana sa stanovišta punovažnosti i utvrđeno je da nije bilo osnova za 
poništenje. Na taj način je državama ostavljeno široko polje slobodne pro-
cene o povlačenju saglasnosti i primat dat interesima deteta kod usvojenja u 
odnosu na pravo bioloških roditelja. Ne nalazimo opravdanje za takvo reše-
nje, posebno u slučaju kada detetu još nije pronađena hraniteljska ili usvo-
jiteljska porodica, ili nije dato na probni smeštaj u usvojiteljsku porodicu. 
Time se konačno prekidaju porodične veze deteta sa biološkom porodicom a 
da još nije došlo do formiranja porodičnog života sa drugim osobama. One-
mogućava se ponovno uspostavljanje porodičnog života, iako je jedno od 
osnovnih načela da se detetu omogući da odrasta u biološkoj porodici kad 
god je to moguće i da trajno prekidanje ličnih odnosa između roditelja i de-
teta bude krajnja mera.

Osim povlačenja saglasnosti, može se postaviti i pitanje održavanja lič-
nih odnosa između deteta i bioloških roditelja. Odbijanje kontakta između 
deteta i majke koja je prethodno dala saglasnost za usvojenje deteta ne 
povlači povredu prava na poštovanje porodičnog života. U slučaju I. S. pro-
tiv Nemačke,47 ESLJP navodi da odnos između podnositeljke i dece izlazi 

46 VS v. Germany, predstavka broj 4261/02, presuda od 22. maja 2008. godine.
47 I. S. v. Germany, predstavka broj 31021/08, presuda od 5. juna 2014. godine. Podnosilac 

je nemačka državljanka, rođena 1962. godine, koja je u braku od 1986. godine. Ona 
je iz veze sa drugim muškarcem rodila dvoje dece u aprilu 2000. godine. Mesec dana 
nakon porođaja majka je dala decu u socijalnu instituciju radi zasnivanja usvojenja. U 
novembru 2000. godine ona je dala izjavu kojom se saglašava da deca budu usvojena i 
da sva njena prava prema deci prestanu u trenutku njihovog usvojenja. Podnositeljka je 
imala usmeni sporazum sa usvojiteljima da će joj jednom godišnje slati izvešaj i fotografije 
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izvan okvira porodičnog života, s obzirom na to da je usvojenjem prestalo 
pravo na poštovanje porodičnog života. Sud je naveo da je usmeni spora zum 
majke i usvojitelja nastao nakon što je obaveštena o pravnim posledicama 
nemogućnosti povlačenja izjave o saglasnosti sa usvojenjem.48 Sporazum 
je bio u usmenoj formi i nije sadržao detalje o odvijanju kontakta biološke 
majke i dece. Postupak usvojenja je sproveden uz učešće podnositeljke i uz 
obaveštavanje o svim posledicama davanja saglasnosti. Pravne veze dece i ma-
jke prekinute su delovanjem majke uz potpuno saznanje o pravnim i faktičkim 
posledicama usvojenja. Sud je našao da su domaće vlasti opravdano dale veći 
značaj privatnosti i stabilnosti porodičnih interesa dece i usvojitelja, imajući 
u vidu da su deca usvojena kao novorođena. Uživanje i građenje porodičnog 
života podrazumeva nemogućnost da biološki roditelj ostvarivanjem kontak-
ta ometa razvoj dece. Sud nije našao povredu člana 8 Konvencije.

Nedostatak saglasnosti majke ogleda se u nekoliko nivoa. On može biti 
rezultat nekih prethodnih uslova kao što je lišenje poslovne sposobnosti.49 
U samom postupku usvajanja deteta nedostatak može biti prevaziđen naj-
boljim interesom deteta pod uslovom da je dete formiralo porodični život 
sa maćehom. Identično kao kod vanbračnog očinstva u slučaju Eski protiv 
Austrije. Naime, ako ESLJP utvrdi da je u najboljem interesu deteta da bude 
usvojeno od (van)bračnog partnera roditelja deteta (maćehe), nedostatak 
saglasnosti majke ima manji značaj od najboljeg interesa deteta. Ipak, takav 

dece. Postavilo se i pitanje postojanja usmenog sporazuma o regularnom kontaktu dece 
i biološke majke. Nakon što je neuspešno pokušala da poništi izjavu o saglasnosti za 
usvojenje, majka je podnela zahtev za kontaktom sa decom. Sud je odbio taj zahtev i 
naveo da je trenutkom usvojenja prestalo njeno roditeljsko pravo. Podnositeljka se žalila 
da je nedozvoljavanje kontakta sa detetom povredilo pravo na poštovanje privatnog i 
porodičnog života.

48 Nemačko pravo predviđa i nepotpuno i „polunepotpuno“ usvojenje, kada se dozvoljava u 
većoj ili manjoj meri kontakt između bioloških roditelja i deteta. Mogućnost ostvarivanja 
kontakta zavisi u potpunosti od saglasnosti usvojitelja.

49 Isključivanje majke iz postupka usvojenja deteta usled lišenja poslovne sposobnosti 
i nedavanje saglasnosti majke za usvojenje deteta predstavlja povredu EKLJP – X. v. 
Croatia, predstavka broj 12233/04, presuda od 17. jula 2008. godine. Podnositeljka 
je hrvatska državljanka čije je dete rođeno u decembru 1999. godine. Otac deteta 
je preminuo. Podnositeljka je lišena poslovne sposobnosti usled dijagnostikovane 
šizofrenije. Kao posledica te odluke, u julu 2000. godine oduzeto joj je dete i dato na 
hraniteljstvo kod njene majke (babe deteta). Utvrđeno je da majka deteta ima problema 
sa zavisnošću od narkotika i da nije sposobna da vrši roditeljsko pravo. Lišenje poslovne 
sposobnosti navedeno je kao razlog za lišenje roditeljskog prava, iako formalno odluka 
o lišenju roditeljskog prava nikada nije doneta. Jedna od posledica lišenja poslovne 
sposobnosti ogledala se u nepostojanju obaveze traženja saglasnosti majke (roditelja) za 
usvojenje svog deteta. Zahtev podnositeljke za vraćanje poslovne sposobnosti je odbijen. 
U novembru 2001. godine dete je smešteno u socijalnu instituciju, sa obrazloženjem da 
podnositeljka živi u istom domu sa detetom i njegovom babom i da se meša u odgajanje 
deteta, na šta nije imala pravo s obzirom na to da je lišena poslovne sposobnosti. Domaće 
vlasti su započele postupak usvojenja deteta. Saglasnost majke nije tražena i ona je o 
postupku usvojenja deteta obaveštena u avgustu 2003. godine. U septembru 2003. godine 
usvojenje je zasnovano. Pravo majke na kontakt je sačuvano nakon usvojenja, te je 
majka redovno posećivala dete. Podnositeljka se žalila da je usvojenje deteta bez njene 
saglasnosti dovelo do povrede prava na poštovanje porodičnog života.
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način rezonovanja ESLJP nosi opasnost prekida porodičnog života majke i 
deteta, s obzirom na to da, posebno u slučaju potpunog usvojenja, ne postoji 
mogućnost da se porodični život majke i deteta nastavi. Ukoliko majka ne 
pokazuje interes za dete ili je svojim postupcima ugrožavala dete, donekle 
je moguće naći opravdanje za stavljanje akcenta na najbolji interes deteta i 
donošenje odluke o usvojenju od maćehe. Međutim, ako majka potpuno sa-
vesno vrši roditeljsko pravo i održava lične odnose sa detetom, ostaje značajna 
argumentacija protiv usvojenja, bilo od maćehe, bilo od drugih osoba. Po-
sebna je situacija kada majka najpre, da saglasnost za usvojenje, a naknad-
no je povuče. Porodični život između majke i deteta nastaje rođenjem dete-
ta. Davanje deteta na usvajanje bez saglasnosti majke ili bez njenog učešća 
u postupku usvojenja rezultira prekidom porodičnog života majke i deteta. 
Nesporno je da postojanje porodičnog života između majke i deteta povlači 
potrebu davanja saglasnosti majke za usvojenje njenog deteta. Smatramo da 
ESLJP neučestvovanje majke u postupku usvojenja deteta opravdano tumači 
kao povredu prava na poštovanje porodičnog života. Nedostatak interesova-
nja majke za dete i održavanja ličnih odnosa, u odsustvu njene saglasnosti za 
davanje deteta na usvojenje, ne treba da povlači povredu prava na poštovanje 
porodičnog života.

4. SAGLASNOST OCA

Saglasnost za usvojenje direktno je uslovljena vršenjem roditeljskog pra-
va, odnosno time da roditelj poseduje roditeljsko pravo i da ga vrši na adek-
vatan način. Biološki roditelji, pre svih ostalih osoba, imaju pravo da daju 
saglasnost da njihovo dete bude usvojeno. Imajući u vidu biološke karakte-
ristike, pitanje saglasnosti majke i saglasnosti oca za usvojenje deteta poka-
zuju izvesno razlikovanje. Za razliku od utvrđivanja materinstva, utvrđivanje 
očinstva se vezuje za bračni status deteta, te se bračno očinstvo utvrđuje na 
osnovu prepostavke Pater is est quem nuptiae demonstrant, dok se vanbračno 
očinstvo utvrđuje ili priznanjem ili sudskom odlukom. Utvrđivanjem ma-
terinstva i očinstva ujedno se ostvaruje jedno od osnovnih prava deteta 
predviđenih u Konvenciji o pravima deteta – pravo deteta da sazna svoje po-
reklo.50 Sa pravom na saznanje porekla usko je povezano i pravo da dete, 
pre svih ostalih, odgajaju njegovi biološki roditelji. Kada je reč o bračnom 
detetu, potrebna je saglasnost oba roditelja da bi dete bilo usvojeno. Ukoli-
ko se vanbračno očinstvo utvrđuje priznanjem, potrebno je da se majka (a 
nekada i dete) saglasi sa tim aktom vanbračnog oca. Stoga, kod priznanja 
vanbračnog očinstva, da bi vanbračni otac stekao roditeljsko pravo prema de-
tetu, potrebno je da se majka saglasi sa time. Ukoliko vanbračni otac stekne 
roditeljsko pravo, u slučaju da je majka dala dete na usvojenje, potrebna je 

50 Ovo pravo u Konvenciji o pravima deteta inspirisano je zlopotrebama koje su se vršile 
za vreme vojnog režima u Argentini, kada su deca oduzimana majkama i pre nego što 
su upisivani podaci u matične knjige o roditeljima. J. Fortin, Children’s Rights and the 
Developing Law, Cambridge 2009, 470.
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i njegova saglasnost budući da je njegovo roditeljsko pravo ravnopravno sa 
roditeljskim pravom majke. Imajući u vidu da je utvrđivanje očinstva prvi ko-
rak u tome da se vanbračnom ocu prizna pravo da da saglasnost za usvojen-
je deteta, da bi vanbračni otac bio legitimisan da da saglasnost za usvojenje 
deteta, neophodno je da se najpre utvrdi njegovo očinstvo i da na taj način 
stekne roditeljsko pravo. Retki su primeri iz uporednog prava, gde nije uopšte 
moguće utvrđivanje vanbračnog očinstva ukoliko se majka deteta ne saglasi 
sa time (Azerbejdžan). U Holandiji i Češkoj ako se majka protivi priznanju 
oca, sud može odlučiti da se utvrdi očinstvo. U Nemačkoj, Engleskoj i Belgiji 
sud odlučuje da li da se vrši DNK test radi utvrđivanja očinstva u odnosu na 
najbolji interes deteta. U većini sistema vanbračni otac na osnovu biološke 
DNK analize može utvrditi očinstvo čak i ukoliko se majka tome protivi (Ru-
sija, Španija, Srbija, Slovenija, Francuska, Češka, Švedska, Ukrajina, Estoni-
ja, Grčka, Finska, Hrvatska, Jermenija, Island, Irska, Litvanija, Gruzija, Crna 
Gora, Malta, Luksemburg, Slovačka, Norveška).51

U većini pravnih sistema zahteva se saglasnost oba roditelja za usvoje nje 
deteta: Španija, Portugaliju, Francuska, Grčka, Estonija, Bugarska, Litvanija, 
Češka, Luksemburg, Srbija, Poljska, Moldavija, Monako, Hrvatska, Andora, 
Slovenija, Ukrajina, Albanija.52 U malteškom pravu, čak, iako je vanbračni 
otac priznao dete, izdržavao ga i brinuo se o njemu, za davanje deteta na 
usvojenje dovoljna je saglasnost majke. U Engleskoj, Danskoj, Austriji i Is-
landu saglasnost za usvojenje se traži od onog roditelja koji ima roditeljsko 
pravo, odnosno koji odgaja dete. U Irskoj se dozvoljava majci da vanbračno 
dete da na usvajanje bez obaveštavanja i dobijanja saglasnosti od vanbračnog 
oca. Otac čak nema pravo ni na žalbu na takvu odluku majke.53 U Engle-
skoj, iako se jedan roditelj protivi usvojenju, moguće je da se nesaglasnost 
prevaziđe pozivanjem na najbolji interes deteta.54 Švajcarsko pravo saglas-
nost procenjuje u odnosu na pravni standard – ne traži se saglasnost od ro-
ditelja koji nije odgajao dete u „značajnoj meri“. U holandskom pravu traži 
se saglasnost oba roditelja, osim ako roditelj od koga se traži saglasnost nije 
živeo sa detetom. U Rumuniji se traži saglasnost od oba roditelja, iako su 
lišeni roditeljskog prava, ali je moguće uskratiti saglasnost ako je to u najbol-
jem interesu deteta.55

Posebna je situacija kada vanbračna majka daje dete na usvojenje bez 
saznanja vanbračnog oca o toj činjenici. Reč je o slučaju kada vanbračno 
očinstvo još nije utvrđeno a majka daje dete na usvojenje. Iako je kod insti-
tuta usvojenja zaštita deteta usled nepodobnosti roditelja (lišenje roditeljskog 
prava, mlad uzrast roditelja, bolest roditelja) rešenje koje se nameće sa ciljem 

51 Claire Fenton-Glynn, Children’s Rights in Intercountry Adoption, Cambridge 2014, 74.
52 Ibid., 71.
53 C. O’Mahony, „Irreconcilable Differences? Article 8 ECHR and Irish Law on Non-

Traditional Families“, International Journal of Law, Policy and Family 26, 1/2012, 33. 
54 J. Fortin, Children’s Rights and the Developing Law, Cambridge 2009. 536; Rebecca 

Probert, Crentey and Prebert’s Family Law, London 2009, 397.
55 Claire Fenton-Glynn, Children’s Rights in Intercountry Adoption, Cambridge 2014, 72.
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stabilnosti i zaštite deteta, potrebno je, imajući u vidu trajnost i posledice us-
vojenja, da se članovima šire porodice, pre svega babama i dedama oba rodi-
telja, ali i stričevima, tetkama i ujacima deteta,56 pruži mogućnost da se naj-
pre brinu o detetu kao staratelji, te da naknadno, ukoliko se pokaže da imaju 
razvijen i čvrst emotivni odnos sa detetom, oni budu pravno legitimisani kao 
usvojitelji deteta.57 To se posebno odnosi na slučaj kada su ovi članovi šire 

56 Lazoriva v. Ukraine, predstavka broj 6878/14, presuda od 17. aprila 2018. godine. Podno-
siteljka predstavke je ukrajinska državljanka, tetka deteta. U julu 2012. godine, Okružni 
sud u gradu Chernivtsi je polusestru podnositeljke lišio roditeljskog prava u odnosu na 
petogodišnjeg sina i otpočeo postupak usvojenja. U avgustu i septembru iste godine, tet-
ka deteta koja je živela u gradu Magadan (Rusija), 12.000 km udaljenom od Chernivtsija, 
obavestila je centar za socijalni rad i sirotište u kome se njen sestrić nalazio da pripre-
ma potrebnu dokumentaciju da bi podnela zvaničan zahtev da postane staratelj deteta. 
Centar za socijalni rad je sredinom septembra 2012. godine obavestio podnositeljku da 
je jedan par već podneo svu potrebnu dokumentaciju i da su dobili pravo da ostvaruju 
kontakt sa detetom. Podnositeljka je upućena da podnese žalbu sudu. U oktobru 2012. 
godine je Okružni sud u Chernivtsiju zasnovao usvojenje između deteta i navedenog 
para. S druge strane, nekoliko dana nakon zasnovanog usvojenja, organ starateljstva u 
Magadanu je proglasio podnositeljku podobnom da bude staratelj deteta. Krajem okto-
bra 2012. godine podnositeljka je otišla u Chernivtsi da bi podnela formalni zahtev da 
postane staratelj svog sestrića, ali je obaveštena da to nije moguće s obzirom na to da 
je dete pre njenog dolaska već usvojeno. Podnositeljka je protiv takve odluke podnela 
žalbu, koja je odbijena. Podnositeljka se žalila da je odbijanje da ona najpre bude staratelj 
svog sestića, a da ga kasnije i usvoji, dovelo do povrede prava na poštovanje porodičnog 
života. ESLJP je našao da podnositeljka nije nikada živela sa svoji sestrićem, da ga je 
samo jednom posetila tokom pet godina, te da se njihov odnos ne može podvesti pod 
pojam porodičnog života. U pogledu namere tetke da uspostavi porodični život sa svojim 
sestrićem, tako što će postati njegov staratelj, ESLJP je istakao da član 8 Konvencije ne 
garantuje pravo da se zasnuje porodica. Interes podnositeljke da uspostavi i razvije lični 
odnos sa svojim sestrićem spada pod pojam privatnog života. Sledeće činjenice govore da 
postoji opravdani interes podnositeljke u ovom slučaju: odnos podnositeljke i deteta nije 
bez pravnog i faktičkog osnova, imajući u vidu da između njih postoji srodnički odnos; 
između njih je postojao kontakt; iako kontakt nije bio stalan i trajan, njena namera da 
postane staratelj deteta je bila iskrena i ozbiljna, uz preduzimanje konkretnih koraka da 
postane staratelj; podnositeljka je prethodno bila postavljena za staratelja svoje poluse-
stre. ESLJP dalje navodi da je domaće pravo u slučaju nemogućnosti roditelja da vrše ro-
diteljsko pravo davalo prednost srodnicima da obavljaju negu deteta. Usvojenje je dovelo 
do umanjivanja ličnih odnosa između deteta i tetke te definitivno onemogućilo njenu 
nameru da postane staratelj deteta, što je dovelo do mešanja u njen privatni život. Taj slu-
čaj je pokazao postojanje proceduralnih propusta u delovanju ukrajinskih vlasti i sudova. 
Iako je interes podnositeljke da postane staratelj svog sestrića uvažen u različitim fazama 
postupka usvojenja, svi organi koji su učestvovali u postupku propustili su da ozbiljno 
razmotre njen ineters da postane staratelj deteta. Domaći sudovi su propustili da daju 
obrazloženje kako će to zasnivanje usvojenja bolje uticati na najbolji interes deteta nego 
što bi to bilo moguće ostvariti putem ustanove starateljstva. Inertnost domaćih vlasti da 
ozbiljnije uzmu u razmatranje mogućnost da podnositeljka bude postavljena za staratelja 
deteta delom se može objasniti time da je formalni zahtev za starateljstvo podnet tek na-
kon što je usvojenje već zasnovano. Ipak, podnositeljka je postupala u skladu sa savetima 
i uputstvima organa starateljstva u Chernivtsiju. Njeni argumenti u pogledu vremenskih 
ograničenja bili su potpuno zanemareni. Utvrđena je povreda člana 8 Konvencije u po-
gledu proceduralnih propusta i prava na poštovanje privatnog života.

57 Upravo o tome govori jedna skorašnji slučaj pred ESLJP – Bogonosovy v. Russia, pred-
stavka broj 38201/16, presuda od 5. marta 2019. godine. Podnosilac predstavke je ruski 
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porodice već imali formiran porodični život sa detetom, živeli u zajedničkom 
domaćinstvu, negovali dete, brinuli se o detetu. U interesu deteta je, ako ro-
ditelji ne mogu ili ne žele da vrše roditeljsko pravo, da osobe koje su bliske 
sa detetom nastave da obavljaju roditeljske dužnosti i da naknadno steknu 
roditeljsko pravo putem ustanove usvojenja.

Posebna situacija se javlja ako majka želi da da dete na usvojenje bez 
saznanja vanbračnog oca koji se ne slaže sa tom odlukom, a saznaje za usvo-
jenje nakon jedne od ovih činjenica: ili kada je dete već usvojeno, ili kada je 
(samo) otpočet postupak usvojenja, ili kada je dete već dato u hraniteljsku 
porodicu, ili je dete već dato u usvojeničku porodicu i oformilo porodični 
život sa budućim usvojiteljima. Polazeći od početne premise da je usvojenje 
u najboljem interesu deteta, kada je usvojenje već zasnovano, naknadno sa-
znanje vanbračnog oca, ukoliko je dete već formiralo porodični život i čvrste 
emotivne veze sa usvojiteljima, ne bi imalo efekta na zasnovano usvojenje. 

državljanin, deda deteta. Domaći sud je, najpre, našao da između dede i deteta postoji 
porodični život. Deda je živeo sa unukom pet godina i bio je postavljen za njenog sta-
ratelja. Deda nije podneo zahtev za kontaktom sa detetom nakon usvojenja, pre nego 
što je prvostepeni sud razmatrao zasnivanje usvojenja, tako da pitanje kontakta nakon 
usvojenja nije ni razmatrano. Podnosilac je bio svestan da se odvija postupak usvojenja, 
osporio je usvojenje pisanim putem i složio se da se dalji postupak odvija u njegovom 
odsustvu. Na osnovu toga, ništa ne ukazuje na to da je on bio sprečen da učestvuje u 
postupku, da odluka o usvojenju nije punovažna, niti da nije imao priliku da podnese 
zahtev da održava lične odnose sa unukom i nakon usvojenja. Nakadno, nakon što se 
pokazalo da je posledica usvojenja trajno umanjenje porodičnih veza između njega i 
unuke, on je pokrenuo dve vrste postupaka kojima je tražio održavanje ličnih odnosa sa 
unukom. U prvom postupku, uspeo je da dobije mogućnost otvaranja novog postupka 
u kome bi žalbom osporio nemogućnost održavanja kontakta sa unukom nakon njenog 
usvojenja. Drugostepeni sud je, ipak, odbio žalbu, ne razmatrajući da li podnosilac ima 
pravo da održava lične odnose sa unukom već da on u skladu sa članom 67 Porodičnog 
zakona može zahtevati da dobije pravo na kontakt sa unukom. Ipak, u tom postupku 
sud je odbacio žalbu uz obrazloženje nedostatka aktivne legitimacije, imajući u vidu 
da sudska odkuka kojom je zasnovano usvojenje nije sadržala odredbu o održavanju 
porodičnih odnosa između dede i njegove unuke te da deda nema pravo da zahteva 
pravo na kontakt. Pitanje za ESLJP je bilo da li su pravila domaćeg prava o održavanju 
ličnih odnosa između deteta i njegovih krvnih srodnika jasna i predvidljiva, imajući u 
vidu da usvojenjem sva prava koja imaju srodnici prema detetu prelaze na usvojitelje, 
osim ukoliko u toku postupka zasnivanja usvojenja pred sudom krvni srodnici podnose 
zahtev da održavaju lične odnose sa detetom i to bude priznato u sudskoj odluci kojom 
je zasnovano usvojenje. ESLJP je našao da time što je drugostepeni sud dozvolio podno-
šenje žalbe na odluku kojom je zasnovano usvojenje postoji obaveza domaćih vlasti da 
ispitaju da li bi podnosiocu trebalo da bude priznato pravo na održavanje ličnih odnosa 
sa detetom, a posebno da se razmotri da li bi održavanje odnosa bilo u najboljem in-
teresu deteta te da se to uvrsti u sudsku odluku kojom je zasnovano usvojenje. Umesto 
toga, drugostepeni sud je povrdio odluku o zasnivanju usvojenja i uputio podnosioca 
da u skladu sa drugim zakonom pokrene postupak kojim bi dobio pravo na održavanje 
ličnih odnosa. Ipak, na osnovu odredaba Porodičnog zakona, na koje je podnosilac upu-
ćen, ako je usvojenje već zasnovano a nije utvrđeno pravo krvnih srodnika da održavaju 
lične odnose sa detetom, on nije imao pravo da podnese tužbu kojom bi zahtevao da mu 
se prizna pravo na kontakt. Na osnovu tumačenja odredaba domaćeg prava od domaćih 
vlasti, u ponovno otvorenom postupku procene usvojenja, podnosilac je automatski i 
potpuno bio isključen iz života unuke nakon zasnivanja usvojenja. Utvrđena je povreda 
prava na poštovanje porodičnog života.
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Jedina mogućnost bi bila da, ukoliko to ne bi bilo protivno interesima deteta 
i njegovom razvoju, vanbračni otac održava kontakt sa detetom. Identična je 
situacija ukoliko do usvojenja još nije došlo, a dete se nalazi u usvojiteljskoj 
porodici i formiralo je u njoj porodični život sa usvojiteljima koji traje duže 
vreme. S druge strane, ako je započet postupak usvojenja a dete se nalazi u 
instituciji, nesaglasnost vanbračnog oca treba da ima za posledicu trenutno 
ili postepeno davanje deteta vanbračnom ocu zavisno od toga koliko je dete 
boravilo u instituciji. To važi pod uslovom da ne postoji neka okolnost koja 
bi vanbračnog oca diskreditovala za vršenje roditeljskog prava (alkoholizam, 
mentalna bolest, nedavanje izdržavanja). Da bi vanbračni otac imao pravo 
da da saglasnost za usvojenje, neophodno je da uspostavi porodični život sa 
detetom.

Teorijske koncepcije različito gledaju na to da li je činjenica sazna nja 
očinstva, odnosno utvrđivanje porekla deteta, pravna. Da li je to pravna 
obaveza ili moralna norma. Dve su mogućnosti za utvrđivanje vanbračnog 
očinstva: da se prepusti majci da ona označi muškarca koga smatra ocem 
deteta ili da se uključivanjem javnih vlasti istražuje činjenica očinstva deteta. 
Pitanje prava majke na privatnost ili prava deteta na saznanje porekla. U 
drugom slučaju, javne vlasti, poput matičara, ukoliko nije utvrđeno očinst-
vo deteta, imaju ovlašćenje da otpočnu postupak utvrđivanja očinstva. Ovaj 
sistem ide logikom da je u najboljem interesu deteta da sazna svoje poreklo 
i nadilazi pravo majke da otkrije ili ne otkrije podatke o ocu deteta. Negde 
postoji obaveza majke da otkrije identitet oca deteta, poput Islanda, Dans-
ke, Švedske i Norveške, uz mogućnost preduzimanja prinudnih mera, čak 
i uskraćivanja socijalne pomoći za majku koja ne želi da sarađuje. Među-
tim, problem je što sve prinudne mere, bilo imovinske, poput uskraćivan-
ja socijalne pomoći, bilo krivičnopravne, poput pritvaranja majke, direktno 
štete detetu, a ne majci. Skandinavski pravni sistemi imaju pristup stavljan-
ja u fokus interesa deteta u odnosu na pravo majke na privatnost. Moguće 
rešenje je da se ukoliko nije utvrđeno očinstvo deteta usled toga što majka 
nije pokrenula taj postupak, već pokrenuti postupak usvojenja stopira dok 
se utvrdi očinstvo ili bar dok se pokuša utvrditi očinstvo, ako iz određenog 
razloga to nije objektivno moguće. Međutim, i ovo je pristup koji nije pot-
puno saglasan sa stabilnošću deteta, s obzirom na to da je u interesu deteta 
da bude usvojeno, da ne boravi duže vreme u socijalnoj instituciji. To je fak-
tički jedan slučaj zastoja postupka usvojenja, dok se ne odluči o utvrđivanju 
očinstva.

4.1. Protivljenje vanbračnog oca usvojenju deteta

U većini pravnih sistema postoji razlika između bračnih i vanbračnih 
očeva u pogledu prava koja imaju prema svom vanbračnom detetu. U odnosu 
na bračnog oca, vanbračni otac je u težoj poziciji stoga što treba da uspostavi 
porodični život sa detetom ako se majka protivi priznanju, a pritom vanbrač-
ni otac ne živi sa majkom i detetom. Osnovni problem u tom životnom sledu 
je period neposredno nakon rođenja deteta, kada majka daje dete na usvaja-
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nje a vanbračni otac nije utvrdio svoje očinstvo zbog protivljenja majke. Pri 
prevazilaženju saglasnosti vanbračnog oca posebno se procenjuje da li van-
bračni otac vrši roditeljsko pravo.58

ESLJP se posebno bavio problematikom davanja deteta na usvajanje od 
majke bez obaveštavanja vanbračnog oca o tome. Do povrede prava na pošto-
vanje porodičnog života vanbračnog oca može doći u slučaju kada majka daje 
dete na usvajanje bez njegove saglasnosti. Različito se posmatra saglasnost u 
odnosu na to da li između vanbračnog oca i deteta postoji ili ne postoji po-
rodični život. Postojanje porodičnog života između vanbračnog oca i deteta 
usložavanja te slučajeve.

Pravna mogućnost da majka bez dobijanja saglasnosti oca, kao i bez oba-
veštavanja oca, da dete na usvajanje dovodi do povrede člana 8 Konvencije.59 
Reč je o povredi prava oca na učešće u procesu odlučivanja o usvojenju dete-
ta. Odbijanje davanja saglasnosti oca za usvojenje deteta može biti prevaziđe-
no pozivanjem na najbolji interes deteta i tada nije u suprotnosti sa EKLJP. 
To se odnosi posebno na slučaj kada je dete već ostvarilo porodični život sa 
očuhom, a otac i dete ili nemaju kontakt u potpunosti ili imaju kontakt u 
najmanjoj mogućoj meri.

U slučaju Eski protiv Austrije,60 ESLJP je najpre istakao da je odluka o 
usvojenju deteta nesumnjivo dovela do mešanja u porodični život podno-
sioca. Sud je naveo da u slučajevima usvojenja deteta, kada se biološki otac 
protivi usvojenju, treba voditi računa o najboljem interesu deteta. Dalje, bit-
no je uzeti u obzir i želje deteta i to da li postoji kontakt između biološkog 
oca i deteta. ESLJP se pozvao na Evropsku konvenciju o usvojenju dece, koja 
kaže da će se tražiti saglasnost bračnog oca za usvojenje deteta, kao i na 
Beli papir o principima za ustanovljavanje pravnih posledica roditeljskog 

58 F. Burton, Family Law, London 2003, 483.
59 C. Grabenwarter, European Convention on Human Rights – Commentary, Münich 2014, 

229.
60 Eski v. Austria, predstavka broj 21949/03, presuda od 2. marta 2006. godine. Podnosilac 

je austrijski državljanin, koji je sa svojom partnerkom dobio dete 1993. godine. U toku 
1995. godine veza između partnera je prestala i dete je ostalo da živi kod majke. Otac je 
1997. godine tražio od suda pravo na kontakt sa detetom. Otac i majka su 1998. godine 
postigli sporazum o odvijanju kontakta između deteta i oca. Međutim, sud je dva meseca 
kasnije, na predlog socijalne službe, ocu uskratio pravo na kontakt, s obzirom na to da je 
već tokom prve posete deteta vređao majku. Konstantno vređanje majke i nemogućnost 
da se između roditelja izbegne konflikt dovodili su u ozbiljnu opasnost psihološki razvoj 
deteta. Majka se 1999. godine udala za drugog muškarca. Zahtev oca za ostvarivanjem 
prava na kontakt ponovo je odbijen. Očuh deteta je 2001. godine podneo zahtev da usvo-
ji dete. Sud je primio izjavu oca deteta da se protivi njegovom usvojenju. Kao rezultat 
saslušanja deteta, oca i očuha, socijalna služba je 2002. godine donela odluku da očuh 
može da usvoji dete. Uspostavljanje porodičnog života deteta i očuha, stabilnost deteta 
u novoj porodici, mogućnost da očuh izdržava dete, kao i izražena želja deteta da bude 
usvojeno od očuha koga je ono smatralo ocem, bili su razlozi za donošenje takve odluke 
domaćeg suda. Podnosilac se žalio na odluku socijalne službe navodeći da on nije saslu-
šan u prisustvu deteta i da nije podnet izveštaj eksperta dečje psihologije. Sud je odbacio 
žalbu oca. Podnosilac se žalio da je odluka o usvojenju deteta bez njegove saglasnosti 
dovela do povrede njegovog prava na poštovanje porodičnog života.
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prava Komiteta eksperata za porodično pravo Saveta Evrope od 15. janua-
ra 2002. godine, gde se kaže da dete može biti usvojeno ako i otac i majka 
daju saglasnost.61 Sud navodi da usvojenje deteta od očuha predstavlja meru 
kojom dolazi do prekida porodičnog života između deteta i biološkog oca. 
Nedostatak saglasnosti moguće je prevazići ako jedan od roditelja ne vrši 
roditeljsko pravo. ESLJP je primetio da dete, u vreme odlučivanja staro devet 
i po godina, nije imalo adekvatne lične odnose sa ocem, kao i da on nije 
učestvovao u njegovom odgajanju i vaspitanju. Od 1996. godine otac je samo 
nekoliko puta video dete. Podnosilac nije živeo sa detetom od njegove treće 
godine, a pravo na kontakt mu je uskraćeno s obzirom na to da je bio agre-
sivan prema majci deteta, što je bilo u suprotnosti sa blagostanjem deteta. 
Od uskraćivanja kontakta, otac je video dete samo jednom, 2000. godine. S 
druge strane, očuh je sa detetom u poslednje tri godine zajedničkog života 
stvorio de facto porodični odnos. Dete je prilikom saslušanja izjavilo da želi 
da bude usvojeno od očuha, a socijalna služba je utvrdila da je usvojenje u 
najboljem interesu deteta. Sud podvlači da je, suprotno tvrdnji oca, njemu 
pružena prilika da učestvuje u postupku usvojenja. Na osnovu navedenih 
činjenica ESLJP nije utvrdio da je došlo do povrede prava na poštovanje po-
rodičnog života podnosioca.62

Neučestvovanje vanbračnog oca u postupku davanja deteta na usvojenje 
i njegovo protivljenje usvojenju u svetlu nevršenja roditeljskog prava majke 
usled njene deportacije predstavlja povredu člana 8 EKLJP.

U slučaju K. A. B. protiv Španije,63 ESLJP je naveo da se manjak 
porodičnih veza između vanbračnog deteta i oca nakon deportacije majke 

61 Da se prava roditelja predviđena članom 8 Konvencije u slučaju usvojenja deteta 
izvršenog bez njihove saglasnosti ugrožavaju videti B. Sloan, „Conflicting rights: English 
adoption law and the implementation of the UN Convention on the Rights of the Child“, 
Child and Family Law Quarterly 25, 1/2013, Bristol, 46.

62 G. Shannon, Child Law, Dublin 2010, 94.
63 K. A. B. v. Spain, predstavka broj 59819/08, presuda od 10. aprila 2012. godine. Pod-

nosilac je nigerijski državljanin koji je 2001. godine emigrirao u Španiju sa suprugom i 
jednogodišnjim detetom. Dete i majka su živeli u jednom, a podnosilac u drugom gradu. 
Protiv majke deteta iste godine je doneta odluka o deportaciji i zabrani ulaska u Španiju 
narednih deset godina. Iako je advokat uložio žalbu da majka ima jednogodišnje dete, 
deportacija je sprovedena u oktobru 2001. godine. Dete je dato na čuvanje porodičnim 
prijateljima, s obzirom na to da je podnosilac radio u drugom gradu. Na osnovu zahteva 
socijalne službe, utvrđeno je da je dete napušteno i ono je u novembru 2001. godine sme-
šteno u socijalnu ustanovu. Nakon pola meseca od smeštaja deteta, podnosilac je došao u 
ustanovu, izjavio da je biološki otac deteta i da se protivi smeštaju deteta u instituciju. On 
je izrazio spremnost da se podvrgne DNK analizi i tako utvrdi da je on otac deteta. Ipak, 
DNK test nije izvršen jer podnosilac nije imao sredstva da plati test. U nedostatku daljih 
informacija od podnosioca, dete je dato u hraniteljsku porodicu i započet je postupak 
usvojenja. Ipak, nakon što je podnosilac 2005. godine utvrdio biološku vezu sa detetom, 
podneo je zahtev za poništenje usvojenja usled nedostatka njegove saglasnosti. Domaće 
vlasti su 2006. godine odbile zahtev i navele da je on opravdano lišen roditeljskog prava 
te da njegova saglasnost za usvojenje nije bila neophodna. Razlozi lišenja roditeljskog 
prava nalazili su se u tome da je podnosilac samo povremeno živeo sa detetom, da od 
2001. godine nije pokazao nikakav interes za dete, da je čitave dve godine prošlo pre nego 
što je pokrenuo postupak za utvrđivanje očinstva. Žalba podnosioca na takvu odluku je 
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ne može pripisati isključivo podnosiocu. Iz ponašanja podnosioca može se 
zaključiti da je on imao nameru da ponovo uspostavi odnos sa svojim de-
tetom. Iako nije postojao porodični život između oca i deteta, ESLJP ne 
isključuje mogućnost da se namera oca da obnovi kontakt sa detetom može 
podvesti pod pojam porodičnog života.

Odluka domaćih vlasti da odbiju kontakt podnosioca i deteta može se 
smatrati mešanjem, ako ne u potpunosti u porodični, onda sigurno u privat-
ni život podnosioca. U svetlu uzrasta deteta, ESLJP podvlači da je ozbiljan 
propust to što je dete nakon deportacije majke bilo oko mesec dana u prav-
nom vakuumu, usled proglašenja da je napušteno. Karakterizacija napušte-
nosti deteta umnogome je rezultat aktivnosti domaćih vlasti koje su depor-
tovale majku pre nego što je uzeta u razmatranje informacija o postojanju 
malog deteta. Nije pružen nijedan dokaz o neophodnosti tako urgentne de-
portacije majke. Domaće vlasti su zaključile da podnosilac nema interes za 
dete, iako on nije bio obavešten da je dužan da plati DNK test i da je moguće 
da putem državnih sredstava bude oslobođen plaćanja DNK analize. Iako 
su socijalne službe imale podatke i adresu podnosioca, on nije kontaktiran 
radi održavanja ličnih odnosa sa detetom na osnovu činjenice da njegovo 
očinstvo nije utvrđeno. Stoga, protek vremena uzrokovan neaktivnošću do-
maćih vlasti, deportacija majke bez opravdanih razloga, propust da se pod-
nosiocu pruži pravna pomoć, zaključak da podnosilac nema interes za dete, 
propust suda da utvrdi nečiju odgovornost za napuštanje deteta, doveli su do 
onemogućavanja ponovnog spajanja oca i deteta. Ti razlozi doveli su ESLJP 
do zaključka da je došlo do povrede prava na poštovanje porodičnog života 
podnosioca.

ESLJP u slučajevima davanja deteta na usvojenje bez saglasnosti oca pro-
cenjuje činjenicu zajedničkog života oca i deteta. Smatramo da je, ukoliko 
otac nije nikada živeo sa detetom niti je stvorio lične odnose, mala verovat-
noća da će njegovo protivljenje usvojenju nadvladati interese deteta. Posebno 
se to odnosi na slučaj kada je dete već stvorilo porodične odnose (porodični 
život) sa budućim usvojiteljima. U slučaju kada se dete daje na usvajanje a 
vanbračni otac je roditelj koji samostalno vrši roditeljsko pravo, potrebna je 
njegova saglasnost. Pitanje postojanja porodičnog života između usvojitelja 
i deteta treba da ima presudan značaj za odluku suda. Naime, pozivanje na 
interes deteta i opravdanje usvojenja u slučaju kada se otac protivi usvojenju 
moguće je samo ukoliko postoji već formiran porodični život između deteta i 
usvojitelja. Stvaranje bliskih ličnih veza putem komunikacije pismima, telefo-
nom i poseta ne dovodi do postojanja porodičnog života, kao što je to slučaj 
kada je dete živelo sa budućim usvojiteljima. Što je duži period vremena dete 
provelo (živelo) sa usvojiteljima, to je veći stepen povezanosti i mogućnosti 
da se utvrdi postojanje porodičnog života između njih. Da bi se tražila sagla-
snost oca, potrebno je da je otac pre davanja deteta na usvojenje uspostavio 

odbijena. Usvojenje je zasnovano od hraniteljske porodice, a žalba podnosioca i na tu 
odluku je odbijena. Podnosilac se žalio da je odluka o usvojenju deteta povredila njegovo 
pravo na poštovanje porodičnog života. 
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porodični život sa detetom, što se manifestuje ili u zajedničkom životu u sa-
dašnjosti ili prošlosti, ili u postojanju kontakta između njih. Neobaveštavanje 
oca o davanju deteta na usvojenje ima opravdanje u slučaju opasnosti da će 
otac ponovo preduzeti nasilje prema majci ili detetu.64

5. ZAKLJUČAK

Davanje saglasnosti za usvojenje deteta od majke treba da bude lišeno 
bilo kakvog pritiska ili mana volje. Saglasnost majke za usvojenje može biti 
sporna u slučaju anonimnog porođaja. U tom pogledu nameće se zahtev da 
procedura davanja i povlačenja saglasnosti bude ispoštovana. Smatramo da je 
bolje vezati činjenicu davanja saglasnosti za tok postupka nego za vremenski 
rok, na primer, tek kada dete bude dato u hraniteljsku ili usvojiteljsku poro-
dicu, stoga što se do tada i dalje štiti interes deteta i mogućnost da ono bude 
odgajano u biološkoj porodici, ako se i dalje nalazi u instituciji i ne postoji 
porodična sredina u kojoj je dete smešteno. Nalazimo da treba da rok za po-
vlačenje saglasnosti i da bude razuman (dva ili tri meseca), te da rešenja pre-
ma kojima nije moguće povlačenje date saglasnosti za usvojenje nisu u skladu 
ni sa najboljim interesom deteta ni sa interesom roditelja.

U slučajevima izostanka saglasnosti vanbračnog oca za usvojenje deteta, 
ESLJP primarno procenjuje interese deteta. Razlikuju se dve grupe slučaje-
va: postojanje i nepostojanje porodičnog života deteta i budućih usvojitelja. 
Ukoliko se dete nalazi u socijalnoj ustanovi, neučestvovanje oca, kao jedinog 
roditelja (usled deportacije majke), u postupku usvojenja deteta, povlači po-
vredu prava na poštovanje porodičnog života. Ako ne postoji porodični ži-
vot između oca i deteta, nedostatak ili uskraćivanje saglasnosti ne predstavlja 
povredu Konvencije. Ukoliko je između vanbračnog oca i deteta postojao ili 
još uvek postoji porodični život, razmatra se da li je usvojenje u najboljem 
interesu deteta. Tako, ako je dete formiralo porodični život sa budućim usvo-
jiteljima (npr. očuhom), pravo na poštovanje porodičnog života usvojitelja 
i deteta nadilazi pravo na poštovanje porodičnog života vanbračnog oca. U 
svakom slučaju, formiranje de facto porodičnog života između deteta i budu-
ćih usvojitelja nadilazi nepostojanje saglasnosti vanbračnog oca. Posebno se 
kao sporno nameće rešenje da se dete daje na usvojenje ukoliko majka koristi 
pravo na anonimni porođaj, te time automatski isključuje vanbračnog oca iz 
postupka usvojenja. Obaveza obaveštavanja o davanju deteta na usvojenje ne 
iscrpljuje se samo u pogledu vanbračnog oca već i drugih srodnika, pre svih 
babe, dede, strica, ujaka, tetke. I to iz razloga da bi se ovim osobama, uko-
liko već imaju formiran porodični život sa detetom, pružila prilika da budu 
staratelji deteta, a posledično i usvojitelji. Siromaštvo i materijalni uslovi se 
nameću kao okolnosti koje ne opravdavaju oduzimanje dece i davanje na 
usvojenje, bez postojanja saglasnosti roditelja. Pretežno, za davanje deteta na 
usvojenje, bilo da je reč protivljenju majke ili oca, ESLJP primarno procenjuje 
interes deteta, a tek posredno bioloških roditelja.

64 S. Choudhry, J. Herring, European Human Rights and Family Law, Oxford 2010, 324.
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CONSENT OF THE PARENTS FOR ADOPTION

Summary

Adoption is a legal institution that establishes a legal relationship between 
a child and person(s) with whom the child is not biologically conected. Consent 
for adoption is directly conditioned by the exercise of parental responsibility, 
thus that parent has the parental responsibility and exercises it in an adequate 
manner. Biological parents, above all other persons, have the right to give con-
sent for their child to be adopted. Most legal systems require the consent of both 
parents that their child can be adopted. There is no single regulation in interna-
tional standards regarding the time limit for consent.

In the area of motherhood, the question of the validity of adoption arises 
if the mother exercised the right to anonymous birth. A special situation occurs 
when an illegitimate mother gives a child for adoption without the extramarital 
father’s knowledge of that fact. The ECtHR dealt with the issue of giving a child 
for adoption by the mother without informing the illegitimate father. Violation 
of the right to respect for the family life of the illegitimate father may occur in 
the case when the mother gives the child for adoption without his consent and 
due to the non-participation of the illegitimate father. In cases of giving a child 
for adoption without the consent of the biological father, the ECtHR value the 
fact of the mutual life of the father and the child. Giving consent of the mother 
after the birth for the adoption of the child raises questions about the earliest 
time limit within which the consent can be given, as well as whether the consent 
is given at the moment when the mother was fully aware of the consequences 
of given consent. In accordance with second mentioned reason, it is required 
that a certain period of time elapse between the birth of the child and giving the 
consent, so that the mother can express her will without psychological obstacles, 
since the birth itself and the time after it represent a particularly emotionally 
sensitive period for the mother. The paper also discusses the issue of withdraw-
ing consent of the parent for the adoption of their child. In comparative law, the 
withdrawal of consent is alternatively linked to two facts: the adoption proce-
dure or the time limit. Withdrawal of the given consent especially appears as 
disputable when mother exercise the right to anonymous birth. In addition to 
withdrawing consent, the issue of maintaining personal relationships between 
the child and the biological parents is also analyzed. In both cases – the absence 
of the consent of the mother or father, the ECtHR primarily respects the best 
interests of the child.
Key words: Parents. Mother. Father. Adoption. Consent. Revocation. European 

Court for Human Rights.

* Uroš Novaković, PhD, Assistant professor, Faculty of Law University of Belgrade. This 
article is the result of scientific research activities supported by the Ministry of Education, 
Science and Technological Development of the Republic of Serbia. 
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ПРАВНО НЕОСНОВАНО ОБОГАЋЕЊЕ У 
АНГЛОСАКСОНСКОМ ПРАВУ

Апстракт

У англосаксонском праву неправедно обогаћење изучава се у праву 
реституције (Law of Restitution). Неправедно обогаћење представља до-
гађај (чињенично стање) на који право одговара прописивањем рести-
туције која има за сврху да исправи „имовинску неправду“ која је нане-
та осиромашеном лицу, али не с обзиром на штету коју је евентуално 
претрпело већ с обзиром на остварену добит коју је на његов рачун 
неправедно остварило друго лице. Реституцију због тога треба схва-
тити као меру чији је циљ враћање имовинске користи лицу коме она 
и припада. Она се остварује применом различитих правних средстава 
(quantum meruit, quantum valebat, money had and received, money paid to 
the defendant’s use, constructive trust, еquitable lien, subrogation и др.) која 
имају облигационоправни или стварноправни карактер и која су, по 
правилу, настајала прецедентним путем. Упркос међусобним разлика-
ма, сва та средства повезује начело забране неоснованог обогаћења које 
је још у II веку формулисао римски правник Помпоније (D.12.6.14).
Кључне речи: Правно неосновано обогаћење. Англосаксонско право.  

Реституција.

1. УВОД

Правно неосновано обогаћење у англосаксонском праву уређено 
је битно другачије него у континенталном праву. Разлог је у томе што 
су континентални правни пореци засновани на реципираном римском 
праву док су државе англосаксонског права имале свој независан 
правни пут. Услед непостојања везе са римским правом, англосаксонско 
право не познаје ни кондикцију ни верзиону тужбу. Осим тога, њему је 
страна и општа тужба из неоснованог обогаћења. Уместо тих правних 
средстава карактеристичних за континентално право, англосаксонско 
право је изградило своја common law (quantum meriut, quantum valebet, 
money had and received и др.) и equity средства (constructive trust, equi-
table lien, subrogation и др.) којима се остварује повраћај неосновано 
стечене користи. Сва она се изучавају у праву реституције (Law of Re-

* Др Валентина Цветковић Ђорђевић, доцент на Правном факултету Универзитета 
у Београду. Рад је резултат научноистраживачких активности које подржава 
Министарство просвете, науке и технолошког развоја Републике Србије. 
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stitution), које је настало управо повезивањем тих правних средстава на 
темељу принципа који је настао још у римском праву, а који се састоји 
у забрани правно неоснованог обогаћења на рачун другога. Иако је 
англосаксонско право санкционисало различите случајеве правно 
неоснованог обогаћења, дуго времена је одбијало да призна постојање 
једног општег начела о забрани стицања користи на туђ рачун. Принцип 
забране неоснованог обогаћења у Енглеској је Дом лордова признао тек 
1991. године (House of Lords) у спору Lipkin Gorman (a firm) v. Karpnale 
Ltd. У Сједињеним Aмеричким Државама тај принцип је признат још 
1937. године у American Law Institute’s Restatement of the Law of Restitution, 
Quasi-Contracts and Constructive Trusts. Од тада почиње интензивно на-
учно интересовање за област правно неоснованог обогаћења, које ни 
данас не јењава.

2. ОДНОС ПРАВА РЕСТИТУЦИЈЕ И 
НЕПРАВЕДНОГ ОБОГАЋЕЊА

Право реституције (Law of Restitution) уређује право на повраћај 
(restitution) које извире из одређеног догађаја (causative event).1 У англо-
саксонском праву признато је неколико догађаја који узрокују настанак 
права која се могу судским путем остварити.2 Сви догађаји могу се по-
делити у три основне групе: прва се заснива на сагласности (consent)3, 
другу чине деликти (torts), а трећу неправедно обогаћење (unjust 
enrichment). Осим тога, постоји и четврта мешовита група, у коју спадају 
разноврсни догађаји (miscellaneous events) попут незваног вршења туђих 
послова4 или догађаја који ствара обавезу плаћања пореза (taxable 
event).5 Наступањем одређеног догађаја не мора нужно настати право 
на повраћај (restitution). Уместо њега може настати право на накнаду 
штете (compensation). Осим тога, наступање одређеног догађаја може 
проузроковати и кажњавање појединих његових учесника (punishment). 
Које право настаје из конкретног догађаја, зависи од циља који жели да 
се постигне. Уколико је циљ да једном лицу припадне корист коју је на 
његов рачун неосновано остварило друго лице, настаје право на рести-
туцију (gain-based recovery).6 С друге стране, ако је циљ да лице које је 

1 Peter Birks, Unjust Enrichment (Second edition), Oxford 2005 (reprinted 2009), 17.
2 All rights which can be realized in court arise from some event which happens in the world. 

– „Сва права која могу бити остварена судским путем настају из неког догађаја 
који се дешава у свету.” Ibid., 21. 

3 Првој групи припадају: кoнтракт (contracts), тестамент (will), trust, conveyance. Ibid.
4 Англосаксонско право није изградило институт који би био пандан континентал-

ном пословодству без налога (negotiorum gestio). У судској пракси само изузетно 
се омогућавала реституција лицу које је свесно и вољно предузело посао у туђем 
интересу. Међутим, у последње време постају све бројнији изузеци на основу којих 
се незваном вршиоцу туђег посла додељује накнада. Ibid., 23.

5 Ibid., 22.
6 Ibid., 24.
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претрпело штету буде обештећено, настаје право на накнаду штете (loss-
based recovery).7

Континентални правници правно релевантне чињенице из којих 
настају права и обавезе називају изворима облигација. Отуда се у кон-
тиненталном и англосаксонском праву исти правни феномен – правно 
неосновано обогаћење, посматра из различитих углова. Континентални 
правници првенствено разматрају случајеве у којима до остваривања 
имовинске користи долази без правног основа (sine causa). Англосак-
сонским речником рекло би се да континентални правници првенстве-
но разматрају догађаје из којих настаје право на реституцију. За њих 
је централни појам непостојање каузе, будући да он повезује разноро-
дне случајеве стицања користи на терет другога. Реституција се намеће 
као саморазумљиво решење које се обично прописује општом штуром 
формулацијом о обавези повраћаја. С обзиром на то да законски тек-
стови по правилу не садрже детаљна правила по којима се она врши, 
то остаје задатак науке и судске праксе. Исто тако у континенталном 
праву, за разлику од англосаксонског, није извршено обједињавање у 
једној целини свих средстава којима се остварује реституција. Отуда се 
у континенталним правним порецима питање повраћаја уређује у окви-
ру различитих института поводом којих се оно јавља. Тако, на пример, 
реституција престација извршених на темељу ништавог, поништеног 
или раскинутог уговора уређује се у оквиру излагања о контрактима.8 
С друге стране, англосаксонски правници реституцију посматрају као 
одговор правног поретка на догађај у којем је једно лице неосновано 
остварило корист на терет другог лица. Правно неосновано обогаћење 
представља само један од догађаја из којег настаје право на реституцију. 
Суштински гледано, реституција није субјективно право већ мера којом 
правни поредак уређује одређену непожељну ситуацију. Циљ те мере је 
да имовинска корист буде враћена лицу коме она припада.

Изучавање права реституције (Law of Restitution) није ништа друго 
него изучавање разнородних правних средстава која делују in rem и in 
personam која повезује исти циљ који се огледа у повраћају стечене ко-
ристи лицу на чији терет је она неправедно остварена.

3. ИСТОРИЈСКИ ПУТ ПРИЗНАЊА НЕПРАВЕДНОГ 
ОБОГАЋЕЊА КАО САМОСТАЛНОГ ИЗВОРА 

ОБЛИГАЦИЈА

Дуго времена у англосаксонском праву једина два извора облига-
ција били су контракти и деликти. Захваљујући ригидности енглеског 
контрактног система који је налагао да споразумом буду обухваћени 
сви елементи уговора, многи споразуми остајали су незаштићени. Стра-

7 Ibid.
8 У англосаксонском праву задржавање примљених престација на основу уговора од 

кога се одустало (rescission) представља случај неправедног обогаћења и уређује се 
у праву реституције.



186 Валентина Цветковић Ђорђевић

на која је на основу споразума који није довео до закључења контракта 
извршила чинидбу није могла да натера другу страну на извршење про-
тивчинидбе. Осим тога, она није могла добити ни повраћај датог. Због 
тога се развијају квазиконтракти на основу којих је страни која је извр-
шила чинидбу без пуноважног контракта признато право да од друге 
стране која није извршила противчинидбу добије новчану накнаду.

Настанак енглеских квазиконтраката везује се за почетак XVII века. 
У то доба долази до промене у контрактном систему тиме што се за 
примену тужбе indebitatus assumpsit која је била усмерена на извршење 
противчинидбе друге уговорне стране није више захтевало да је она из-
ричито обећала испуњење обавезе.9

У Енглеској се за закључење пуноважног уговора захтевало да спо-
разумом буду обухвећени сви елементи уговора. Уколико би заинтере-
соване стране пропустиле да се споразумеју о неком од њих, уговор није 
настајао. Проблем се јављао у ситуацији када је на основу непотпуног 
споразума једна страна извршила своју обавезу а друга није. Тада је са-
весна страна остајала без заштите јер није могла принудити другу стра-
ну ни на извршење противчинидбе ни на повраћај датог. Убрзо након 
проширења примене тужбе indebitatus assumpsit на случајеве када дуж-
ник није експлицитно обећао извршење обавезе, судови су лицу које 
је на основу неважећег уговора извршило престацију почели додељи-
вати право на новчану накнаду. Судови су са таквом праксом започе-
ли најпре у области пружања услуга када споразумом није била обух-

9 Тужба assumpsit је изворно представљала деликтно правно средство које се при-
мењивало ради накнаде штете због повреде тела или оштећења ствари које је про-
узроковала радња туженог. Временом, њена примена је проширена и на случајеве 
у којима је тужилац претрпео штету поуздајући се у обећање тужиоца да ће извр-
шити одређену чинидбу. Суштина тужбе се огледала у кршењу обећања туженог 
у које се тужилац поуздао, због чега је располагао сопственом имовином. Притом 
није имало значаја да ли је тужени или треће лице остварило корист од тужиоче-
вог располагања. Тужба се изворно сматрала деликтном због тога што је кршење 
обећања представљало извршење деликта преваре. Временом, она се почела до-
водити у везу са контрактом. Наиме, штета се није више процењивала у односу 
на стварни имовински губитак тужиоца настао предајом ствари у очекивању ис-
пуњења обећања туженог већ у односу на вредност туженикове чинидбе која је 
изостала. Тако је у другој половини XVI века настала посебна тужба indebitatus 
assumpsit. Она се примењивала у случајевима када је дужник претходно експли-
цитно признао постојање своје обавезе тиме што је обећао да ће је испунити. То 
признање је имало за последицу да се поверилац (тужилац) ослобађао дужности 
доказивања уговорног односа између њега и туженог. Обећање извршења обавезе 
није, дакле, имало конститутивно дејство јер је обавеза настала у тренутку скла-
пања споразума већ је имало искључиво процесно дејство које се огледало у ос-
лобађању повериоца од доказивања постојања уговора. Прекретница је извршена 
у случају Slade v. Morley из 1602. године, у којем је суд одлучио да се indebitatus 
assumpsit може подићи и када обећање извршења обавезе није експлицитно дато. 
Наиме, у том случају изричито признање обавезе путем обећања њеног извршења 
није било могуће дати јер је дужник у међувремену умро. Међутим, суд је прет-
поставио да у датом случају постоји имплицитно признање обавезе и омогућио 
примену indebitatus assumpsit-а. Вид. J. B. Ames, „The History of Assumpsit. I Express 
Assumpsit”, Harward Law Review 2, 1/1888 (Apr. 15), 1−19.
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ваћена цена услуге. С обзиром на то да због тога уговор није настао, 
лице које је извршило услугу ризиковало је да не добије никакву нак-
наду. Увођењем квазиконтракта quantum meruit омогућено је извршио-
цу услуге да, упркос неуговореној цени, добије одговарајућу новчану 
накнаду.10 За тај квазиконтракт претпоставља се да постоји прећутни 
споразум о цени услуге која одговара вредности извршене престације 
(quantum meruit). Временом, признање права на новчану накнаду без 
важећег уговора проширено је и на случајеве у којима је предата ствар. 
Тако, свако ко преда ствар без претходног утврђивања обима преста-
ције друге уговорне стране има право на новчану накнаду у вредности 
предате ствари (quantum valebat). Карактеристика енглеских квазикон-
траката огледа се у томе што је новчана накнада исплаћивана без обзира 
на врсту извршене престације.11 У случају извршења услуге, плаћала се 
сума која одговара њеној вредности (quantum meruit), док се у случају 
предаје ствари исплаћивао њен новчани еквивалент (quantum valebat). 
Давалац ствари није, дакле, имао право на повраћај у натури већ само 
на добијање њеног новчаног еквивалента.

Следећи корак у развоју енглеских квазиконтаката било је проши-
рење примене средстава quantum meruit и quantum valebat на ситуације 
када је уговор ништав из других разлога, а не само због неутврђивања 
висине контрапрестације. На тај начин свако ко је извршио обавезу на 
основу ништавог уговора могао је подићи тужбу против друге стране 
и захтевати од ње плаћање накнаде у вредности примљене престације.

Осим средстава quantum meruit и quantum valebat, постоји још је-
дан енглески квазиконтракт money had and received из кога настаје оба-
веза повраћаја неосновано плаћеног новчаног износа.12 Мoney had and 

10 Тако је 1609. године, само седам година након случаја Slade v. Morley, први пут при-
знато право једном хотелијеру да буде плаћен за извршене услуге без експлицит-
ног уговарања цене услуге. Следеће године, право на новчану накнаду за извршену 
услугу признато је и кројачу који је сашио одело без претходног споразума о цени 
рада. Видети Paolo Gallo, L’arricchimento senza causa, Padova 1990, 43.

11 У односу на кондикцију римског права, која такође представља врсту квазикон-
тракта која првенствено рађа обавезу натуралне реституције, енглески квазикон-
тракти прописују искључиво новчану реституцију. Наиме, и онда када се извршена 
престација састоји у предаји ствари у својину, давалац нема право на повраћај сáме 
ствари већ на предају њеног новчаног еквивалента. У римском праву, новчани ек-
вивалент се даје тек ако натурална реституција није могућа стога што је ствар про-
пала, потрошена и сл. Друга важна разлика огледа се у томе што се, за разлику од 
енглеског квазиконтракта (quantum meruit) који извршиоцу услуге додељује право 
на новчану накнаду, римска кондикција у почетку није могла применити у случају 
неосновано извршене услуге. 

12 До увођења квазиконтракта money had and received дошло је у случају Bonnell v. 
Fowke из 1657. године. Наиме, закупац Бонел (Bonnell) у заблуди је платио закупни-
ну погрешној особи. Пошто је био принуђен да поново плати правом закуподавцу, 
Бонел је поднео тужбу indebitatus assumpsit којом је захтевао повраћај плаћеног од 
лица коме је погрешно платио. Добио је спор стога што је суд пошао од претпо-
ставке да је лице које је неосновано примило исплату прећутно преузело обавезу 
да примљени новац сачува и искористи у искључивом интересу исплатиоца. Отуда 
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received представља пандан континенталној кондикцији indebiti, али 
је за разлику од ње тај квазиконтракт уведен тек у XVII веку. Његова 
примена почива на претпоставци да се прималац неосноване исплате 
прећутно обавезао на њен повраћај.13 За разлику од претходна два ква-
зиконтракта, којима дужник и поверилац закључују ништав контракт, 
код тужбе money had and received једно лице врши исплату, погрешно 
верујући да тиме гаси своју обавезу према примаоцу исплате. Између 
исплатиоца и примаоца претходно није постојао облигициони однос 
већ је он заснован примањем неосновене исплате. Разлика између кон-
дикције indebiti и тужбе money had and received састоји се у томе што се 
кондикција примењује и за повраћај новца и за повраћај других ства-
ри које су неосновано предате. Њоме се првенствено захтева натурална 
реституција, а тек уколико ствар није могуће у натури вратити, плаћа се 
њена новчана вредност. Тужба money had and received примењује се само 
уколико је неосновано плаћен новац, али не и друге ствари.

Иако се енглески квазиконтракти из данашње перспективе могу 
довести у везу са идејом забране обогаћења без правног основа, рести-
туција у њиховом случају врши се не због тога што је прималац оства-
рио економску корист јер то не мора увек бити случај већ стога што 
се узима да је он од друге стране захтевао извршење чинидбе. Отуда 
они почивају на идеји претпостављеног споразума (implied contract). Ко 
је својим понашањем навео другога да му преда одговарајуће добро или 
да изврши одговарајућу услугу, обавезан је да му за то плати новчану 
накнаду без обзира на остварење економске користи. Обавеза плаћања 
није заснована на идеји обогаћења лица коме је услуга извршена већ на 
његовом захтеву упућеном другом лицу да му изврши услугу.

Услед заснованости енглеских квазиконтраката на прећутном спо-
разуму, није било могуће створити институт који би био сличан кон-
тиненталном пословодству без налога.14 Из истих разлога постојала је 
препрека за признавање права на накнаду лицу које је, погрешно ве-
рујући да је то његова ствар, предузело одговарајуће радње којима је 
увећана њена вредност. У оба случаја недостајао је захтев господара 
посла, односно власника добра за предузимање радње.

Поимање енглеских квазиконтраката у светлу прећутног споразума 
посведочено је и у делу чувеног аутора Блекстона (Blackstone) из XVIII 

је пун назив контракта био money had and received to the use of the plaintiff. Видети J. 
H. Baker, „The History of Quasi-Contract in English Law“, Restitution Past, Present and 
Future, Oxford 1998 (reprinted 2000), 50.

13 Неки континентални правници настојали су да исплату недугованог објасне у 
светлу прећутног уговора које објашњење је карактеристично за енглеске правнике. 
Тако, према Donellus-овом мишљењу, лице које врши исплату да би угасило дуг 
претпоставља да он постоји. Међутим, исплатилац у тренутку исплате задржава за 
себе право повраћаја у случају да се испостави да дуг не постоји. P. Gallo, 49.

14 Управо је суштина пословодства без налога (negotiorum gestio) да господар посла 
који се накнадно не сагласи са предузетом делатношћу пословође буде обавезан да 
му накнади нужне и корисне трошкове.
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века који је контракте поделио у две групе: експлицитне и имплицит-
не, при чему је квазиконтракте сврстао у ове последње.15 Блекстоново 
одређење квазиконтраката као имплицитних уговора имало је за после-
дицу то да се у англосаксонском праву дуго времена одбијало њихово 
издвајање у посебан извор облигација који би био јасно одвојен од кон-
траката и деликата. До осамостаљивања квазиконтраката дошло је тек 
недавно, када су уврштени у право реституције (Law of Restitution).

Блекстонова теорија о квазиконтрактима као имплицитним кон-
трактима није била једнодушно прихваћена од ондашњих правника. У 
том смислу истиче се чувена одлука лорда Mansfield-а у случају Moses 
v. Macferlan из 1760. године. Moses је извршио исплату суме новца на 
основу судске пресуде, али је потом открио нове чињенице које су ука-
зивале на то да обавеза исплате није постојала. Он је подигао тужбу 
money had and received, којом је захтевао повраћај плаћеног. Међутим, 
да би успео у спору, било је неопходно претпоставити да је прималац 
исплате прихватио обавезу њеног повраћаја. Како је било јасно да се 
такво прихватање није могло претпоставити будући да се радило о ис-
плати на основу извршења судске пресуде, лорд Mansfield, који је одлу-
чивао у тој ствари, дао је веома интересантно објашњење које је ишло 
у прилог тужиоца Moses-а. Том приликом он се позвaо на природну 
правду и правичност које у датим околностима налажу да тужени вра-
ти примљени новац.16 Лорд Mansfield, образлажући усвајање тужбе-
ног захтева, није посегао за теоријским контрукцијама о претпоста-
вљеном преузимању обавезе на повраћај већ се позвао на природну 
правду и правичност у којима је видео непосредан извор облигација.17 
Mansfield-ово расуђивање, које се одвојило од тада владајуће теорије 
претпостављеног уговора, није било шире прихваћено од његових са-
временика који су пре били склони да ситуације у којима очигледно 
није било споразума вештачки подведу под контракте. Па ипак, треба-
ло је да прође два века да би Mansfield-ово мишљење постало поново 
актуелно у судској пракси, што је имало за последицу зачетак модерне 

15 P. Gallo, 57.
16 The gist of this kind of action [restitution] is, that the defendant, upon the circumstances 

of the case, is obliged by the ties of natural justice and equity to refund the money. – 
„Суштина ове врсте тужбе (реституторне) је у томе да је тужени, зависно од 
околности случаја, обавезан природном правдом и правичношћу да врати новац.” 
Нав. према Principles of European Law, Study Group on European Civil Code, Unjustified 
Enrichment – PEL Unj. Enr., (prepared by Christian von Bar – Stephen Swann), Munich 
2010, 114 фн. 116. 

17 Интересантно питање је шта је инспирисало лорда Mansfield-а да у природној 
правди и правичности види извор облигација. Ако се узме у обзир да је пореклом 
био Шкот, могуће је да је био инспирисан учењима нововековне школе природног 
права будући да је шкотско право, захваљујући правнику Stair-у, преузело многе 
њене принципе. Осим идеје о природној правди као извору облигације, лорд 
Mansfield је покушавао да у енглеско право уведе још нека решења природног 
права, али без успеха. Тако се, на пример, залагао за увођење принципа pacta sunt 
servanda. Међутим, сви његови покушаји остали су без успеха. P. Gallo, 72 и даље.
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теорије права реституције. Тим поводом је од значаја био dictum лор-
да Wright-a у случају Fibrosa Spolka Akcyjna v. Fairbairn Lawson Combe 
Barbour Ltd из 1943. године, по коме је сваки цивилизовани правни 
систем дужан да пропише правна средства којима се спречава непра-
ведно обогаћење на туђ рачун, а која се разликују од контрактних и де-
ликтних средстава и која стога спадају у трећу грану система common 
law, под називом квазиконтракти или реституција.18 Насупрот томе, 
лорд Diplock је поводом спора Orakpo v. Manson Investments Ltd из 1978. 
године изрекао да у енглеском праву не постоји општа доктрина о 
правно неоснованом обогаћењу већ само низ правних средстава која 
се примењују у случајевима који би се у цивилном (континенталном) 
праву могли класификовати у правно неосновано обогаћење.19 Међу-
тим, након нешто више од једне деценије догодио се неочекивани обрт 
када је Дом лордова, одлучујући у спору Lipkin Gorman v. Karpnale Ltd 
из 1991. године, потврдио да је енглеско право признало правно не-
основано обогаћење.20 Отада почиње велико научно интересовање за 
ту материју, које ни дан-данас не јењава. У научним делима, међутим, 
када се мисли на неправедно обогаћење често се говори о праву рес-
титуције.21 Због тога се може стећи погрешан утисак да су то сино-
ними. Наиме, неправедно обогаћење представља догађај (чињенично 
стање) на који право одговара прописивањем реституције која има за 
сврху да исправи „имовинску неправду” која је нанета осиромашеном 
лицу, али не с обзиром на штету коју је евентуално претрпело већ с 
обзиром на остварену добит коју је на његов рачун неправедно оства-
рило друго лице. Речено је већ да реституција није једини одговор 
правног поретка на одређени догађај, те зависно од циља који се жели 
постићи може бити примењена накнада штете (compensation), кажња-
вање (punishment) и др. Реституцију због тога треба схватити као меру 
чији је циљ враћање имовинске користи лицу коме она и припада. Она 
се остварује применом различитих правних средстава која могу имати 
облигационоправни или стварноправни карактер.

4. РЕСТИТУТОРНА СРЕДСТВА

Важна разлика у односу на континентално право огледа се у томе 
што су у англосаксонском праву у право реституције уврштена не само 
облигационоправна већ и стварноправна средства.22 Отуда неправедно 

18 Вид. Andre Burrows, The Law of Restitution, London – Dublin – Edinburgh 1993, 2.
19 Вид. P. Birks (2005), 106.
20 Ibid.,107.
21 Вид. P. Birks, „Misnomer”, Restitution Past, Present and Future, Oxford 1998 (reprinted 

2000), 1.
22 У континенталном праву појам правно неоснованог обогаћења представља искљу-

чиво институт облигационог права. Стварноправна средства којима се постиже 
реституција не чине део института правно неоснованог обогаћења.
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обогаћење као одређено чињенично стање може проузроковати приме-
ну не само облигационоправних већ и стварноправних реституторних 
средстава.23

Прва група средстава (personal restitutionary remedies) има облига-
ционоправни карактер и усмерена је на плаћање новчане суме која одго-
вара вредности коју је тужени примио.24 Њима се реституција захтева 
само од лица коме је тужилац извршио престацију. Притом, реститу-
ција се увек састоји у плаћању новчане суме чак и да је тужени примио 
ствар.25 Недостатак тих средстава огледа се у томе што у случају туже-
никове инсолвентности тужилац нема првенство наплате у односу на 
остале повериоце. Тој групи припадају квазиконтракти (quantum meruit, 
quantum valebat, money had and received, money paid to the defendant’s 
use)26, који чине део система common law, и поједина equity средства у 
која спадају account of profits и rescission.27

Другу групу чине средства која имају стварноправни карактер 
(proprietary restitutionary remedies) и управљена су на повраћај одређене 
ствари која се налази код туженог.28 Притом није реч о средствима за 
повраћај државине стога што случајеви у којима тужени има само држа-
вину над ствари која је и даље у власништву тужиоца не представљају 
неправедно обогаћење.29 Реституторна средства имају стварноправни 
ефекат јер претпостављају примену технике tracing која омогућава јед-
ном лицу (тужиоцу) да „прати“ ствар која је изашла из његове имовине 
без обзира на то кроз колико руку она пролази и без обзира на евен-
туалну промену облика (на пример, новац буде потрошен за куповину 
друге ствари).30 Отуда се стварноправним средствима за спречавање 
неоснованог обогаћења може остварити реституција добара која пре-
тходно нису била у власништву тужиоца. Међутим, како су она стече-
на на његов терет, сматра се да он има својински интерес (proprietary 

23 Вид. више P. Birks (2005), 181−204. 
24 A. Burrows, 29.
25 Тужени је обавезан на плаћање новчаног еквивалента, чак и да се примљена ствар 

више не налази у његовој имовини. Ibid., 28. 
26 Недостатак традиционалних квазиконтраката огледа се у томе што се код њих рес-

титуција састоји увек у плаћању одговарајуће новчане суме, без обзира на врсту 
примљене престације. Уколико је тужилац предао ствар, није могао добити по-
враћај у натури већ само њен новчани еквивалент.

27 Rescission (setting aside) представља одустанак од уговора, при чему се сматра да 
уговор од почетка (ab initio) није постојао. Rescission има карактер реституторног 
средства само уколико су уговорнице (или једна од њих) пре поништења извршиле 
своје дуговане чинидбе. Ако се престација састојала у плаћању новчане суме или 
у извршењу услуге, прималац врши новчану реституцију. Међутим, ако је на име 
извршења престације предата ствар у својину, врши се натурална реституција која 
претпоставља повраћај правног наслова. Вид. више A. Burrows, 29, 32−34.

28 Ibid., 28−29.
29 P. Birks (2005), 183.
30 Вид. више A. Burrows, 57−76.
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interest) у погледу њих.31 Тако се путем constructive trust који спада у 
equity правна средства остварује реституција непокретних и покретних 
добара када је тужени неправедно стекао својину на њима посредством 
вредности која је изашла из тужиочеве имовине.32 Претпоставка при-
мене constructive trust огледа се у томе што је тужени стекао одређени 
предмет тако што је изневерио однос поверења (breach of fiduciary duty) 
који је претходно постојао између њега и тужиоца. Због тога се сматра 
да тужени држи предмет обогаћења за рачун тужиоца који је овлашћен 
да га виндицира.

Осим constructive trust-а, у equity средства за спречавање неосно-
ваног обогаћења спада и еquitable lien, који се примењује у ситуација-
ма када једно лице изврши одређени рад на туђој ствари, најчешће 
непокретности, као што су поправке, уградње и сл. Уколико изврши-
лац радова не добије уговорену накнаду, може тражити установљење 
еquitable lien на ствари, који му омогућава предност наплате у односу 
на остале повериоце власника ствари.33 Право добијања новчане нак-
наде остварује се уговорном тужбом, међутим, у случају туженикове 
инсловентности тужилац за наплату потраживања конкурише равноп-
равно са осталим повериоцима, због чега ризикује да његово потражи-
вање буде ненамирено. Тим правним средством постиже се обезбеђење 
потраживања уговорене накнаде.34

Англосаксонско право не познаје установу пословодства без налога 
која се у континенталном праву може применити у одређеним случаје-
вима свесне исплате туђег дуга. У англосаксонском праву се свесна ис-
плата туђе обавезе решава применом суброгације (subrogation), која се 
сликовито објашњава као улазак лица А у ципеле лица Б на основу чега 
А стиче права која Б има према лицу Ц.35 Притом, суброгација наступа 
без обзира на то да ли између лица А и Б постоји сагласност о уступању 
права. Њоме се лицу које је исплатило туђу обавезу омогућава да ступи 
у права дотадашњег повериоца која је имао према дужнику.36 Суброга-
цијом се спречава неправедно обогаћење до кога долази када лице чија 
је обавеза угашена не жели добровољно да регресира исплатиоца.

31 Уколико је тужени употребио тужиочев новац да би купио себи слику и тако 
постао њен власник, у англосаксонском праву спречава се неправедно обогаћење 
туженог тако што се сматра да тужилац има својински интерес (proprietary interest) 
у односу на слику, због чега може захтевати њену предају и установљење својине 
на њој. P. Birks (2005), 183.

32 O карактеристикама установе constructive trust детаљније Graham Virgo, The 
Principles of the Law of Restitution, Oxford 2006, 440−441, 519−525 i 605−615; P. Gallo, 
76 80.

33 Вид. P. Gallo, 80−81.
34 P. Birks (2005), 184−185.
35 A. Burrows, 76.
36 Вид. више A. Burrows, 76−93, A. Tettenborn, Law of Restitution in England and Ireland, 

London 2002, 54−67.
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5. ПРЕТПОСТАВКЕ ПРИМЕНЕ СРЕДСТАВА ЗА 
СПРЕЧАВАЊЕ НЕПРАВЕДНОГ ОБОГАЋЕЊА

Иако на први поглед између континенталних и англосаксонских 
средстава за спречавање правно неоснованог обогаћења постоје непо-
мирљиве разлике, одређене паралеле постоје, што се пре свега односи 
на услове потребне за постојање неправедног обогаћења, који се фор-
мулишу помоћу неколико питања: 1) да ли је тужени обогаћен, 2) да ли 
је обогаћење остварено на терет тужиоца, 3) да ли је оно неправедно, 4) 
да ли тужени може да се одбрани?37 Да би оно постојало, одговор на 
прва три питања мора бити позитиван, док се на треће мора негативно 
одговорити.

Обогаћење (benefit). Одговор на прво питање мора бити да је туже-
ни остварио корист.38 Тужени је несумњиво остварио корист уколико је 
примио новац јер он представља мерило обогаћења.39 Недоумице при-
ликом утврђивања обогаћења постоје уколико није примљен новац већ 
нека друга ствар или услуга.40 Наиме, тужени може истицати да при-
мљена престација, иако има тржишну цену, за њега лично не предста-
вља никакву вредност (subjective devaluation). У том случају се поставља 
питање да ли приликом утврђивања неправедног обогаћења треба узе-
ти у обзир субјективно вредновање обогаћеног лица. У складу са англо-
саксонском (пре)наглашеном потребом заштите индивидуалистичких 
вредности изражених у неприкосновеној слободи избора појединца, 
прихвата се могућност субјективног вредновања примљене користи.41 
Па ипак, то не значи да се у конкретном случају утврђује тачна цена 
коју би тужени иначе био спреман да плати за престацију коју је при-
мио. Уколико би се апсолутизовало субјективно вредновање туженог у 
погледу примљене користи, јавила би се могућност злоупотребе јер би 
свако могао да тврди да му примљена корист ништа не значи, односно 
да не представља никакву вредност за њега. Због тога се прибегава по-
мирењу субјективног и објективног критеријума тако што се у одређеној 
групи ситуација уопште не узима у обзир тужениково вредновање већ 

37 P. Birks (2005), 39; A. Burrows, 7.
38 У области неправедног обогаћења термин benefit има два значења. Прво, предста-

вља обогаћење као повећање имовине туженог и одговара значењу које се обо-
гаћењу придаје у континенталном праву. Друго значење користи изједначава се са 
примљеном чинидбом за коју се претпоставља да је тужени захтевао. Оно одго-
вара изворном поимању англосаксонских квазиконтраката код којих се сматра да 
постоји benefit и онда када нема увећања имовине туженог већ је довољно да је он 
од тужиоца тражио извршење престације. Вид. P. Gallo, 86.

39 P. Birks (2005), 49.
40 Тако, на пример, уколико је тужилац грешком окречио туженикову кућу, овај 

може истицати да није стекао никакву корист с обзиром на то да уопште није имао 
намеру да кречи.

41 P. Birks (2005), 54.
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се постојање и висина користи утврђују према тржишним мерилима. 
Које су то ситуације, установљава се применом два критеријума. Први 
се заснива на чињеници да оно што је тужени примио може бити лако 
претворено у новац (incontrovertible benefit).42 Други критеријум пред-
ставља тужениково прихватање користи (free acceptance) у ситуацији 
када је био свестан могућности да је не прихвати.43 Другим речима, ту-
жени је свесно изабрао да прими корист коју му је тужилац понудио 
ставивши му до знања да за њу очекује контрапрестацију. У том случају, 
тужени који је изабрао да прими корист не може одбити да плати нов-
чану накнаду или да изврши другу престацију позивајући се на то да 
оно што је примио за њега нема никакву вредност.

На терет тужиоца (at the expense of the plaintiff). Обогаћење на те-
рет тужиоца настаје на два начина. Први се састоји у томе што је ту-
жилац део своје имовине пренео туженом. Пошто тада долази до ди-
ректног умањења имовине туженог, англосаксонски аутори говоре о 
неправедном обогаћењу насталом одузимањем дела имовине од ту-
жиоца (unjust enrichment by subtraction).44 У том случају тужилац може 
да захтева реституцију само до износа умањења сопствене имовине.45 
Други начин настанка обогаћења представља извршење деликта (unjust 
enrichment by wrongdoing).46 Наиме, последица извршења противправне 
радње јесте то да је делинквент остварио корист која је у корелацији са 
насталом штетом коју трпи осиромашени. Осим тога, може се десити да 
осиромашени није претрпео никакву штету.47 Реституторним правним 
средством одузима се корист од делинквента и предаје осиромашеном 
лицу на чији је терет остварена (gain-based recovery). За разлику од обо-
гаћења које настаје радњом осиромашеног лица (први начин), када је 
обим реституције ограничен износом умањења његове имовине, овде 
нема таквог ограничења, те је тужени дужан да преда целокупно оства-
рену добит насталу извршењем противправне радње.48

42 Постоје различити ставови о томе да ли incontrovertible benefit постоји само онда 
када је тужени оно што је примио заиста претворио у новац (путем продаје, трам-
пе и сл.) или је довољно да постоји могућност лаког претварања у новац. Тако, на 
пример, примљено земљиште не представља incontrovertible benefit јер га није мо-
гуће лако и брзо продати. Вид. A. Burrows, 10.

43 Ibid., 11−12.
44 Birks неправедно обогаћење ограничава само на случајеве у којима је оно проузро-

ковано чинидбом осиромашеног лица која представља исплату непостојећег дуга. 
P. Birks (2005), 38. 

45 A. Burrows, 17.
46 Ibid., 16−17. Међу енглеским ауторима не постоји сагласност да ли је wrongs-based 

restitution обухваћена неправеним обогаћењем (Unjust Enrichment) или правом које 
уређује деликте (Tort Law). Birks и Virgo сматрају да повраћај добити остварене из-
вршењем деликта не представља неправедно обогаћење, док Burrows, Goff и Jones, 
као и Tettenborn заступају супротно мишљење. Вид. P. Birks (2005), 11−16; G. Virgo, 
6−17; Burrows, 5−7; R. Goff, G. Jones, 320 и даље; Tettenborn, 17.

47 A. Burrows, 23.
48 Ibid., 18.



Правно неосновано обогаћење у англосаксонском праву 195

Unjust. Да би настало право на реституцију, неопходно је да је ост-
варење користи једног лица на терет другог било неправедно. Тај услов 
се у континенталном праву изражава захтевом да је обогаћење наступи-
ло без основа (sine causa). Концепт непостојање каузе изграђен је у рим-
ском праву као суштински елемент кондикције. Учење о непостојању 
каузе преузето је из кондикционе одговорности и постало је језгро из 
кога се у XIX веку развио институт правно неоснованог обогаћења. 
Отуда, иако се кондикциона и одговорност из обогаћења у континен-
талном праву често поистовећују, између њих постоје разлике које се 
своде на то да је обогаћење condicio sine qua non одговорности из обо-
гаћења, док је у кондикционој одговорности нагласак на неоснованом 
стицању као правном појму који нужно не подразумева и економско 
обогаћење. Англосаксонско право, будући да није засновано на рим-
ском праву, није познавало учење о непостојању каузе. Уместо њега, 
развијен је концепт различитих фактора (unjust factors) чије наступање 
доводи до тога да се обогаћење сматра неправедним те се мора рести-
туисати. Када је реч о обогаћењу насталом радњом осиромашеног лица 
(unjust enrichment by subtraction), постоји више фактора чији број није 
затворен. Њихови примери су: заблуда, принуда, недостатак пословне 
способности, неизвршење обавезе, неовлашћено задржавање тужио-
чеве ствари.49 Притом, за разлику од континенталног права, у коме би 
се очекивало да сваки од њих буде законски дефинисан, у англосаксон-
ском праву утврђивање њиховог значења и поља примене остављено је 
судовима, који стварају право путем прецедентних одлука (case law).50 
Међутим, крајем XX века у енглеском праву се запажа интересантан за-
окрет, који се огледа у усвајању континенталног учења о непостојању 
основа (sine causa) обогаћења као кључног елемента реституције. До 
тога је дошло тако што се поставило питање повраћаја оног што је 
дато на основу ништавог уговора (void contracts), при чему се разлог 
ништавости није могао подвести ни под један unjust factor.51 Досуђена 
је реституција, са образложењем да је ништавост уговора сама по себи 
одлучујућа.52 Иако су судови у својим одлукама као разлог реститу-
ције наводили неизвршење контрактне обавезе (failure of consideration, 

49 Досадашња судска пракса бележи 11 фактора (unjust factors): mistake, ignorance, 
duress, exploitation, legal compulsion, necessity, failure of consideration, illegality, incapacity, 
ultra vires demands by public authorities, retention of the plaintiff ’s property without his 
consent. Види више A. Burrows, 21. Birks групише све факторе у две основне катего-
рије на основу тога да ли се они заснивају на субјективном елементу осиромашеног 
(intent-based unjust factors) или на разлозима правне политике (policy-based unjust 
factors). Вид. више P. Birks (2005), 42−43.

50 Отуда се правно значење заблуде, принуде и осталих unjust factors који доводе до 
реституције установљава детаљном анализом судске праксе. A. Burrows, 22.

51 Детаљније о томе како је у енглеском праву дошло до усвајања континенталног sine 
causa приступа видети P. Birks (2005), 108−128.

52 Вид. Guinness Mahon Co Ltd v. Kensington Chelsea Royal London BC из 1999. године. 
Ibid., 110.
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односно absence of consideration),53 јасно је било да употреба терми-
на consideration у тим случајевима нема никакве везе са неизвршењем 
контрактне обавезе једне стране будући да је он од почетка (ab initio) 
био неважећи. Судови су, правдајући реституцију, имали на уму не-
постојање основа извршења. Другим речима, реституција је директно 
проузрокована неважношћу основа извршења.54 Истичући да је разлог 
реституције неважност контракта, односно непостојање основа који 
објашњава обогаћење (explanatory basis), енглеско право се приклонило 
континенталном методу утврђивања непостојања основа обогаћења. Па 
ипак, погрешно би било закључити да непостојање основа представља 
још један unjust factor55 јер се на питање када се обогаћење стечено на 
туђ начин мора реституисати може одговорити применом два различи-
та метода: један је непостојање основа обогаћења (sine causa), а други 
утврђивање постојања неког од unjust factors. Реч је, дакле, о два раз-
личита некомпатибилна метода, при чему је уочљиво настојање да се 
учење о unjust factors напусти и потпуно пређе на континентални метод 
sine causa.56 Отуда се из материје неправедног обогаћења мора избацити 
термин consideration57 и заменити термином basis.58

Тужени се не може одбранити (no defence). Иако се тужени непра-
ведно обогатио на терет тужиоца, реституција може изостати уколико 
је накнадно нестало обогаћење (subsequent loss of the benefit). Испрва, ен-
глеско право није водило рачуна о нестанку обогаћења јер је изворна 
концепција енглеских квазиконтраката почивала на претпостављеном 
уговору између тужиоца и туженог који је налагао реституцију, без об-
зира на обогаћење туженог. Временом се, међутим, увидело да се у од-
ређеним околностима мора узети у обзир нестанак обогаћења, због чега 
је уведена установа estoppel. Њена суштина се огледа у томе да тужи-

53 Ibid.
54 Ibid.
55 Ibid., 114.
56 То сматра Birks који каже: Absence of basis now the only unjust factor in English law 

– „Непостојање основа је сада једини фактор који обогаћење чини неправедним.” 
Ibid., 115.

57 Интересантно је да је лорд Mansfield у случају Moses v. Macferlan изрекао да је но-
вац примљен с обзиром на основ (consideration) који се није остварио те да треба 
извршити његов повраћај. Иако он није употребио израз condictio causa data causa 
non secuta, приметно је да се послужио римским концептом тог правног средства, 
при чему је за римски термин causa употребио енглески consideration. Међутим, 
током времена термин consideration почео је да се повезује са извршењем контракт-
не обавезе. Тако, израз failure of consideration упућује на то да је само једна стра-
на извршила своју обавезу на основу важећег двострано обавезујућег уговора, то 
јест да не постоји узајамно извршење престација уговорних страна (reciprocation). 
Обогаћење, међутим, може настати не само извршењем неважећег уговора који од 
самог почетка не производи дејства већ и онда када уопште нема речи о уговору. 
Отуда је термин consideration неприкладан у материји неправедног обогаћења, због 
чега треба бити замењен термином basis. Ibid., 118−121.

58 Ibid., 117.
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лац, који је претходно својим понашањем створио уверење туженог о 
основаном и трајном преносу обогаћења, који је потом, поуздајући се у 
коначност свог стицања, располагао предметом користи у одређене свр-
хе, не може доцније захтевати повраћај позивајући се на неоснованост 
обогаћења.59 Дуго времена estoppel је представљао једину могућност да 
се тужени одбрани и тако избегне реституцију. Осим тога, том устано-
вом тужени се потпуно ослобађа обавезе реституције јер се она при-
мењује само онда када је располагао целокупним предметом обогаћења. 
Ако је обогаћења нестало делимично, estoppel се не може применити. 
Због тога је Дом лордова у случају Lipkin Gorman v. Karpnale Ltd. из 1991. 
године признао одбрану туженог који се позвао на промену свог полo-
жаја (change of position), која се огледала у томе да се обим стечног обо-
гаћења у међувремену смањио.60 Међутим, то признање је било широко 
формулисано због чега су настале недоумице о условима под којима се 
тужени може одбранити променом обима стеченог обогаћења.61 Оту-
да постоје два погледа – ужи и шири. Према првом (ужем) схватању, 
change of position се примењује под истим условима као estoppel, али се 
за разлику од њега не захтева тужиочево квалификовано понашање на 
основу кога је тужени стекао уверење у исправност и коначност свог 
стицања.62 Довољно је, дакле, да је тужени био савестан, то јест да је 
веровао у ваљаност свог обогаћења те да је стога вршио одређена рас-
полагања којима је умањена стечена корист.63 Према ширем схватању, 
тужени се може одбранити увек када се његов положај након стицања 
обогаћења променио тако да би било неправично обавезати га на рес-
титуцију уопште, односно у пуном обиму.64 Притом, неопходно је да 

59 О условима примене estoppel-a видети G. Virgo, 675−689.
60 А. Burrows, 421. Власник коцкарнице је имао право на одбрану смањења свог обо-

гаћења до кога је дошло услед тога што је коцкар (који је употребио туђ новац за 
коцкање) спорадично остварио добитке у играма у којима је учествовао. Тужени 
се позвао на смањење обима свог обогаћења због тога што је коцкару исплатио 
добитке које је остварио у коцкарским играма. Туженикова одбрана је прихваћена 
зато што је био савестан – оправдано је веровао да је коцкар уложио сопствени 
новац.

61 Лорд Goff који је одлучивао у спору Lipkin Gorman v. Karpnale Ltd могућност ту-
женог да се одбрани изрекао је следећим речима: At present I do not wish to state the 
principle any less broadly than this: that the defence is available to a person whose position 
has so changed that it would be inequitable in all the circumstances to require him to make 
restitution, or alternatively to make restitution in full. – „У овом тренутку не желим да 
одредим принцип који не би обухватио следеће: да је одбрана доступна лицу чији 
се положај толико променио да би било неправично у било којој ситуацији захте-
вати реституцију од тог лица, или алтернативно захтевати реституцију у пуном 
обиму.“ Нав. према А. Burrows, 424. 

62 А. Burrows, 425.
63 Уже схватање прихваћено је на Новом Зеланду joш 1908. године, док га је Врховни 

суд Канаде усвојио 1975. године у спору Rural Municipality of Storthoaks v. Mobil Oil 
Canada Ltd. Ibid.

64 Шире схватање могућности туженикове одбране карактеристично је за САД, где је 
изражено у s 142(1) Restatement of Restitution: The right of a person to restitution from 
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постоји узрочно-последична веза између стеченог обогаћења и губитка 
који је тужени претрпео.65 Да би доказао каузалну везу између стече-
ног обогаћења и његовог накнадног смањења, тужени треба да покаже 
да губитак не би претрпео да није остварио обогаћење.66 Разлика из-
међу ужег и ширег схватања могућности туженикове одбране најбоље 
се уочава уколико је до смањења односно нестанка обогаћења дошло 
радњом трећег лица или природним догађајем. Тако ће тужени, који је 
примио новац по основу исплате недугованог који је одмах украден или 
је изгорео моћи да се ослободи обавезе реституције само према ширем 
схватању.67 Како се према ужем схватању тужени обавезује на реститу-
цију у пуном обиму и онда када је његово обогаћење нестало односно 
умањено радњом трећег лица или природним догађајем, јасно је да оно 
може довести до неправичних решења. Отуда се у литератури подржава 
примена ширег схватања могућности одбране туженог.68

6. ЗАКЉУЧАК

Правно неосновано обогаћење у европскоконтиненталном и англо-
саксонском праву санкционише се различитим средствима. У европско-
континенталном праву правно неосновано обогаћење уобличено је у 
XIX веку у самосталан институт који карактерише општа тужба из не-
основаног обогаћења изграђена на темељима рецепиране римскоправ-
не кондикције и верзионе тужбе. У англосаксонском праву, у коме није 
дошло до рецепције римског права, развијала су се, независно једно од 
другог, разнородна правна средства која су тек у XX веку сврстана у це-
лину права реституције (Law of Restitution). Основ њиховог повезивања 
и сврставања у ширу целину представља начело о забрани стицања 
користи на туђ рачун. Признавањем тог начела најпре у Америци, а 
потом у Енглеској, англосаксонско право нашло се у равни у којој се 
налазило римско право још у II веку када је римски правник Помпоније 
изрекао: Natura aequum est neminem cum alterius detrimento fieri locupletio-
rem – По природи, правично је да се нико не обогати на штету другога.69

another because of a benefit received is terminated or diminished if, after the receipt of the 
benefit, circumstances have so changed that it would be inequitable to require the other 
to make full restitution. – „Право лица на реституцију од стране другог лица услед 
примљене користи престаје или се смањује уколико се, након пријема користи, 
околности толико промене да би било неправично захтевати реституцију у пуном 
обиму.“ Ibid., 424.

65 Ibid., 426.
66 Ibid., 426−427.
67 Ibid., 427.
68 Ibid.
69 D.12.6.14.
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UNJUST ENRICHMENT IN COMMON LAW

SUMMARY

Under Common Law, unjust enrichment is studied under the Law of Res-
titution. Unjust enrichment is an event (factual situation) to which the law re-
sponds by prescribing restitution aimed at correcting the „property injustice“ 
inflicted on the impoverished person, not with regard to the damage he/she may 
have suffered, but with regard to the profit gained unfairly by another person 
at his/her expense. Restitution should, therefore, be understood as a measure 
aimed at restoring the property benefit to the person to whom it belongs. It is 
carried out by applying various legal means (quantum meruit, quantum vale-
bat, money had and received, money paid to the defendant’s use, constructive 
trust, еquitable lien, subrogation, etc.) which have a contract law or proprietary 
law character and which, as a rule, emerged as a precedent. Despite their dif-
ferences, all these means are linked by the principle of the prohibition of unjust 
enrichment, which was formulated in the second century by the Roman jurist 
Pomponius (D.12.6.14).
Key words: Unjust enrichment. Common Law. Restitution.
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KARANTIN: IZMEĐU PRIVATNOG 
I JAVNOG INTERESA

Apstrakt

Dvovekovna sudska praksa zaštite ljudskih prava širom sveta izgradila je 
standarde u oblasti uređenja karantina, kako bi se očuvao balans između privat-
nog i javnog interesa. Sudska praksa daje rešenja kako uskladiti brigu o javnom 
zdravlju, ustavne zahteve i građanske slobode. Koncept „dobre uprave“ u oblasti 
javnog zdravlja uzima u obzir ljudska prava. Karantin neće ugrožavati ljudska 
prava pojedinca ukoliko postoji pristanak i u tom smeru država mora ulagati do-
datne napore da obezbedi takav pristanak obrazloženjem potrebe i neophodnosti 
karantina. Ukoliko pristanka nema, stranci kojoj se nameće mera karantina treba 
obezbediti prava kako se karantin ne bi smatrao restriktivnim.
Ključne reči: Karantin. Sudska praksa. Pravo na slobodu. Lišenje slobode.

UVOD

Počev od 14. veka, karantin je kamen temeljac koordinirane strategije 
suzbijanja bolesti, uključujuć i izolaciju, sanitarne kordone, fumigaciju, dezin-
fekciju i regulisanje grupa osoba za koje se verovalo da su odgovorne za šire-
nje infekcija.1 Reč „karantin“ je izvedena od italijanske reči „quaranta giomi“, 
što znači četrdeset dana, a odnosi se na broj dana kada su brodovi morali da 
ostanu u izolaciji pre povratka na obalu tokom crne smrti, odnosno kuge.

Karantini se koriste kao sredstvo za ograničavanje širenja zaraznih bole-
sti razdvajanjem ili ograničavanjem kretanja izloženih osoba od neeksponira-
nih osoba. Mogu biti pojedinačni ili geografski2, koji nastaju prinudnim izo-
lovanjem lokaliteta sa dokumentovanim prenosom bolesti od lokaliteta koji 
još uvek nisu zaraženi.3 Karantin, po pravilu, određuju vlada ili vladino telo, 
zdravstveni odbor ili šef policije.4

* Dr Katarina Golubović, advokat. Rad je rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti koje po-
država Ministarstvo prosvete, nauke i tehnološkog razvoja Republike Srbije.

1 Josip Matovinović, „A short history of quarantine (Victor C. Vaughan)“, Univ Mich Med 
Cent J. 1969 Oct-Dec, 35(4), 224–228.

2 Madrid je stavljen pod karantin u oktobru 2020. godine, opštine Severna Mitrovica i 
Zvečan stavljene su pod karantin 3. aprila 2020. godine, dok je opština Prizren proglašena 
„karantinskom zonom“.  Za neke od tih mera je utvrđeno da su u suprotnosti sa 
ustavnim ljudskim pravima i sa pravnim propisima kojima se uređuje karantin. 

3 Erin Pauley, „Human Rights in the Midst of Quarantine“, Loyola University Chicago 
International Law Review 13, I/ 2016, 75.

4 Erin M. Page, „Balancing Individual Rights and Public Health Safety During Quarantine: 
The U.S. and Canada“, 38 Case W. Res. J. Int’l L. 2007, 517.
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Istoričar Ričard Dž. Evans ističe da je u prošlosti, u nekim zemljama, 
primena posebnih karantinskih zakona kojim se suspendovala lična sloboda 
pružila priliku da se zaustavi politička opozicija. Sve već a upotreba karantina 
i izolacije bila je u sukobu sa afirmacijom prava građana i rastom oseć anja 
lične slobode koje je negovala Francuska revolucija 1789. godine. U Engleskoj 
su liberalni reformatori osporavali i karantin i obaveznu vakcinaciju protiv 
malih boginja. Društvene i političke tenzije stvorile su eksplozivnu mešavinu, 
koja je kulminirala narodnim pobunama i ustancima, fenomenom koji je po-
godio brojne evropske zemlje. U italijanskim državama, u kojima su revolu-
cionarne grupe imale za cilj ujedinjenje i republikanizam, sprovođenje sani-
tarnih mera u toku epidemije kolere predstavljalo je opravdanje za poveć anje 
policijske moć i.5

Na prelasku iz 19. u 20. vek, u toku epidemije tuberkoloze, u Sjedinjenim 
Američkim Državama se vodio spor povodom nadležnosti država da uređuju 
i sprovode karantin. Ta debata proistekla je iz podele nadležnosti na federal-
nom i državnom nivou u pogledu regulisanja politika javnog zdravlja. Pita-
nje nadležnosti država da uređuju karantin preispitivano je pred sudovima 
mnogih država Sjedinjenih Američkih Država. Većina sudova je kao obra-
zloženje u prilog uređenja karantina na državnom nivou navela da uređenje i 
sprovođenje karantina predstavlja po svojoj pravnoj prirodi sprovođenje po-
licijskih ovlašćenja. Ipak, uređenje i sprovođenje karantina zasnovano je na 
granicama, odnosno svaka država mora obezbediti da se primenjuju principi 
zabrane arbitrarnosti. Dodatno, prilikom usvajanja zakona kojim se reguliše 
karantin, država mora da napravi ravnotežu između prava pojedinca da bude 
slobodan od zadiranja vlade u njegovu slobodu i fizički integritet i dužnosti 
države da zaštiti javno zdravlje. Da bi se utvrdila zloupotreba ovlašć enja u 
konkretnom slučaju, mora se pokazati da je karantin u tom konkretnom slu-
čaju proizvoljan i neopravdan.

Razvoj i zaštita ljudskih prava na nacionalnom i međunarodnom nivou 
postali su brana zloupotrebi karantina. Dvovekovna sudska praksa zaštite 
ljudskih prava širom sveta izgradila je standarde u oblasti uređenja karanti-
na, kako bi se očuvao balans između privatnog i javnog interesa oličenog u 
zaštiti javnog zdravlja. Upravljanje zaštitom javnog zdravlja danas podrazu-
meva postojanje službenika i odbora za javno zdravlje koji se formiraju radi 
osmišljavanja i sprovođenja sanitarnih mera. Odbori za javno zdravlje, bilo 
na lokalnom ili državnom nivou, preispituju praktična pitanja karantina, kao 
što su: neophodnost karantina, lokacije karantina, i metode izvršenja. Ta tela 
imaju široka ovlašćenja. Na primer, u Kaliforniji svaki zdravstveni službenik 
ima obavezu da upotrebi sva raspoloživa sredstva kako bi utvrdio postoja-
nje i odmah istražio sve prijavljene slučajeve ili sumnje na slučajeve u njego-
voj nadležnosti i utvrdio izvore takve infekcije. Ta sredstva uključuju mnoga 
ovlašćenja, kao što je pristup privatnim medicinskim kartonima pacijenata, 
zahtevi lekarima da prijave pojavu određenih vrsta bolesti, ili prać enje lekova 
koji se izdaju na recept.

5 Richard J Evans, „Epidemics and revolutions: cholera in nineteenth-century Europe“, 
Past & Present 120, 1 /1988 (August) 123–146.
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1. KARANTIN I PRAKSA EVROPSKOG SUDA ZA 
LJUDSKA PRAVA

Evropska konvencija za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda je pisa-
na imajući u vidu uticaj zaraznih bolesti, kao što su velike boginje, kolera, po-
lio i grip. Može se pretpostaviti da su pisci Konvencije krajem četrdesetih go-
dina 20. veka preživeli epidemiju „španskog gripa“ 1918–1920, koja je odnela 
živote između 17 i 50 miliona ljudi širom sveta. U to vreme, među retkim 
raspoloživim mehanizmima kojima se moglo suzbiti širenje takvih bolesti bili 
su obavezni karantin i slične mere. Pisci Konvencije su bili svesni potrebe da 
se suzbije nalet zaraznih bolesti i takvi mehanizmi su zato ugrađeni u tekst 
Konvencije.6

Karantin se može posmatrati kao dozvoljeni oblik lišenja slobode. Kon-
vencija izričito dozvoljava zakonito lišenje slobode lica radi sprečavanja šire-
nja zaraznih bolesti. Za procenu zakonitosti lišenja slobode nije odlučujući 
objekt zaštite, odnosno na tu procenu ne utiče proklamacija da se lišenje slo-
bode sprovodi upravo radi zaštite lica koje je lišeno slobode.

Pojam karantina u praksi Evropskog suda za ljudska prava ima autono-
mno značenje, odnosno određuje se nezavisno od zakonske definicije ka-
rantina u nacionalnim zakonodavstvima. Premisa da su određeni koncepti 
u Evropskoj konvenciji autonomni bila je neophodna kako bi se države čla-
nice sprečile da izbegnu zaštitu garantovanu Konvencijom oslanjajući se na 
sopstvena tumačenja i definicije određenih pravnih pojmova.7 Tako, nije od 
odlučnog značaja činjenica u kom objektu se sprovodi mera karantina. Pod 
karantinom se smatra obavezna samoizolacija i u kućnim i u ambulantnim 
uslovima.

Da bi se karantin smatrao lišenjem slobode, neophodno je da budu ku-
mulativno ispunjena dva uslova: 1) da je lice zatvoreno u određenom ogra-
ničenom prostoru u periodu koji nije zanemarljiv; 2) da ne postoji pristanak 
lica na takvo zatvaranje.

Prvi uslov nameće odgovor da se mere kojima se uvode policijski časovi 
ili kojima se ljudima ne dozvoljava napuštanje stana samo u određeno vreme, 
ne smatraju lišenjem slobode. Za procenu karantina kao oblika lišenja slobo-
de razmatraju se sledeći elementi: 1) razlozi zbog kojih je osobi dozvoljeno da 
napusti svoj dom; 2) mera u kojoj ograničenja osobi dozvoljavaju da nastavi 
da vodi život donekle sličan onome u normalnim okolnostima; 3) da li je  
potpuno zabranjeno primati posetioce; 4) stepen u kojem je osobi dozvoljen 
društveni kontakt; 5) stepen nadzora pod kojim se mere sprovode i 6) stro-
gost kazni propisanih za kršenje mera.8

6 Biljana Braithwaite, Catharina Harby, Goran Miletić (ur.), COVID-19 i njegov uticaj na 
ljudska prava, Aire Centre, London 2020, 16.

7 Katarina Golubović, Evropski standardi pravičnosti u upravnom zakonodavstvu i praksi 
(doktorska disertacija), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2015, 37.

8 Biljana Braithwaite, Catharina Harby, Goran Miletić (ur.), 70.
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Kada je ljudima dozvoljeno da napuštaju kuću samo na sat vremena 
dnevno, na primer, to je očigledno restriktivnije nego noćni policijski čas, 
za koji je smatrano da predstavlja ograničenje kretanja, a ne lišenje slobode. 
Ipak, ako su uslovi u kojima je kretanje zabranjeno takvi da postoje izuzeci, 
pa je ljudima dozvoljeno da kupuju najneophodnije stvari, posećuju porodi-
cu (makar uz fizičku distancu) i vežbaju, manje je verovatno da će biti reč o 
lišenju slobode.

Pravo na slobodu, koje je garantovano članom 5 Konvencije, može biti 
povređeno u pojedinačnim slučajevima. Da li je došlo do povrede člana 5 pri-
likom određivanja i sprovođenja mere karantina, zavisi od prirode, strogosti 
i trajanje mere.

2. ZAŠTITA OD ZLOUPOTREBE KARANTINA U 
SJEDINJENIM AMERIČKIM DRŽAVAMA

Da bi se utvrdila zloupotreba ovlašć enja pod obrazloženjem zaštite jav-
nog zdravlja u konkretnom slučaju, mora se pokazati da je karantin u tom 
konkretnom slučaju proizvoljan i neopravdan. Zaštita ljudskih prava se vrši 
pred sudom, pozvajući se na različite pravne osnove. Od kraja 19. veka, pred 
sudom su pokretane tužbe da bi se zaštitilo pravo na imovinu ali i zahtev da 
se prespita zakonitost lišenja slobode.

2.1. Writ of Habeas Corpus u slučaju karantina

Lica koja su u karantinu kao pravni lek koriste tzv. writ of habeas corpus, 
odnosno podnose sudu zahtev da se prespita zakonitost njihovog lišenja slo-
bode.

Nekoliko sudova je odobrilo zahtev da se lica puste iz karantina u sluča-
jevima kada država nije uspela da dokaže potencijalnu opasnost tih lica po 
druge. Iz te sudske prakse, za opravdanost karantina sledi da je na državnim 
organima teret dokazivanja postojanja razloga da se određeno lice stavi u ka-
rantin.

Primer ove sudske prakse je slučaj Arata. Gospođu Aratu je policija liši-
la slobode, nakon policijske akcije hapšenja žena koje se bave prostitucijom. 
Arata pre toga nikada nije bila osuđena za bavljenjem prostitucijom. Ipak, 
policija je, na sumnju da se bavi prostitucijom nadovezala i pretpostavku da 
je zaražena veneričnom bolešću, koja je, kao zarazna, mogla da bude osnov 
za izdavanje karantinskog naloga od zdravstvenog službenika. Policija je za-
htevala od gospođe Arata da se podvrgne zdravstvenom pregledu kako bi se 
utvrdilo da li boluje od zarazne venerične bolesti, što je ona odbila. Kako je 
ona i dalje bila zadržana po osnovu karantina zbog venerične bolesti, ona je 
podnela sudu zahtev za ispitivanje zakonitosti lišenja slobode.

U ovom slučaju, vlasti su tvrdile da se ona bavi prostitucijom te da pripa-
da rizičnoj grupi. Sud je, uvažavajući njen zahtev za puštanjem, naveo da ako 
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se zdravstvene vlasti oslanjaju na tvrdnju da se osoba u karantinu bavi pro-
stitucijom i da je prema tome verovatno obolela od bolesti, tada je na njima 
teret da dokažu tvrdnju da optužena pripada pomenutoj grupi i karakteru. 
Ako je takva osoba pravnosnažno osuđena zbog toga što pripada određenoj 
grupi i karakteru, može se oslanjati na evidenciju osuđujuće presude da bi se 
utvrdila važna činjenica. Bez takve osude, teret će biti na zdravstvenim vlasti-
ma da utvrde činjenicu dovoljnim dokazima; jer upravo postojanje tog stanja 
kod osobe u karantinu daje osnovu za verovanje da bolest postoji.9

Razlozi koji se navode za uvažavanje zahteva za puštanjem iz karantina 
su i da je sud ograničenja slobode u konkretnim slučajevima smatrao nerazu-
mnim ili represivnim.

2.2. Karantin kao neopravdana i diskriminatorna mera

Razlozi za preispitivanje zakonitosti karantina postaju brojniji ukoliko 
je karantin, izolacija ili druga mera zaštite javnog zdravlja određen i sprove-
den radi suočavanja sa široko rasprostranjenom vanrednom situacijom koja 
utiče na javno zdravlje poput biološkog terorističkog napada ili pandemije 
gripa.

U američkoj sudskoj praksi se kao pravni osnov za utvrđivanje nezakoni-
tosti mere karatina pojavljivala diskriminacija. Među poznatijim slučajevima 
je slučaj Jevrejin Ho protiv Viljamsona (Jew Ho v. Williamson). Otkrivši da se 
devet smrtnih slučajeva od kuge dogodilo na određenom području grada San 
Franciska, u 12 blokova u kome živi 10–15.000 ljudi, zdravstveni odbor je 
odmah naredio da se to područje stavi u karantin. Pekar Jevrejin Ho, koji živi 
u tom delu grada, podneo je tužbu Saveznom sudu, navodeć i, između osta-
log, da vlasti nisu uspele da, u okviru karantinskog područja, odvoje zaražene 
osobe i domać instva od onih koji nisu zaraženi, što je poveć alo rizik za zdra-
ve; da je samo područje karantina bilo nerazumno veliko, poveć avajuć i na taj 
način, a ne smanjujuć i verovatnoć u širenja bilo koje bolesti (i unutar i izvan 
granica karantina), i da su neki delovi karantinskog područja već  neko vreme 
bili bez kuge.10

Sud je usvojio zahtev tužioca proglašavajući meru karantina nezakoni-
tom jer su ispunjena dva pravna osnova.

Prvo, to „nije bio razuman propis za postizanje traženih ciljeva“ već  je 
bio „nerazuman, nepravedan i ugnjetavački, a samim tim i suprotan zakoni-
ma koji ograničavaju... državna i lokalna policijska ovlašćenja“. Na ovaj način, 
sud je potvrdio da zakoni ili vladine mere preduzete u skladu sa njima zahte-
vaju barem „razumnu opravdanost“ između ciljeva i sredstava.

Drugi osnov za odluku suda da ukine sprovođenje karantina bila je ta što 
su zdrastvene vlasti prekršile jednaku zaštitu jer su merom bili diskriminisani 

9 Application for a Writ of Habeas Corpus to secure release from detention by a city chief of 
police, In the Matter of the Application of MRS. A. ARATA for a Writ of Habeas, Court of 
Appeal of California, Second District, Division One, Crim. No. 790., April 29, 1921.

10 Jew Ho v. Williamson – 103 F. 10, 1900 U.S. App. LEXIS 3847
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Kinezi. Ustavni koncept pravičnog postupka stvoren je da spreči neopravda-
nu diskriminaciju tako što osigurava forum u kome se mogu čuti suprotne 
perspektive i insistirati na tome da se razlike opravdano primenjuju. Kada je 
reč o ličnoj slobodi, odlučujuće je pitanje da li je o sudbini svakog pojedin-
ca odlučeno na osnovu činjenica koje proističu iz njegovog slučaja, a ne na 
osnovu opštih karakteristika „grupe“ kojoj pripada.

Jevrejin Ho je tvrdio a sud je utvrdio da je, uprkos benignim i neutral-
nim formulacijama, karantin primenjen samo protiv Kineza, a ne protiv 
drugih rasa. Čini se da organi vlasti San Franciska nisu osporili tu tvrdnju i 
branili su svoju diskriminatornu primenu karantina time što su navodili da 
„Kinezi mogu prenositi bolest s jednog na drugog“. (Ovo se može približno 
prevesti sa: „Kuga nije problem sve dok ostaje u Kineskoj četvrti“.) Povodom 
potcenjivanja ogromnih proporcija, sud je jednostavno rekao da ovo „nije 
[dovoljna] osnova za održavanje zakona. Sprovođenje zakona zlim okom i 
neravnopravnom rukom je klasično direktno kršenje jednake zaštite.“ Mera 
karantina ukinuta jer je bila suprotna Amandmanu 14 iz 1868. godine na 
Ustav Sjedinjenih Američkih Država koji, u prvom odeljku, propisuje da sva 
lica rođena ili naturalizovana u SAD i podložna njihovoj vlasti jesu građa-
ni SAD i one države u kojoj prebivaju. Nijedna država ne sme donositi ili 
primenjivati zakone koji uskraćuju pravo i zaštitu građanima SAD; nijedna 
država ne sme nijedno lice da liši života, slobode ili imovine bez propisanog 
zakonskog postupka, niti može ikome da uskrati jednaku zakonsku zaštitu u 
granicama svoje vlasti.

2.3. Ograničenje trajanja karantina u sudskoj praksi
Erik Halko11 podneo je zahtev za ispitivanje zakonitosti lišenja slobode 

(writ of habeas corpus). On je imao dijagnozu plućne tuberkuloze, koja je bila 
minimalno aktivna. Prvog jula 1964. godine uručen mu je karantinski na-
log za izolaciju u bolnici „Mira Loma“. Napustio je tu instituciju 1. avgusta 
1964. godine, a zatim je uhapšen, suđen i osuđen zbog kršenja člana 3351 
Кalifornijskog zakona o zdravlju i bezbednosti. Dvadesetog avgusta 1964. 
godine sudija opštinskog suda osudio ga je na 180 dana zatvora. Кazna je 
suspendovana. Pre izdržavanja zatvorske kazne, podnosiocu zahteva uručen 
je nalog za izolaciju zbog njegovog tuberkuloznog stanja i vraćen je u bolnicu 
„Mira Loma“. Sanitarni službenik izdavao je Halku uzastopne naredbe o izo-
laciji u bolnici „Mira Loma“, u periodu od šest meseci. Te naredbe su izdate 
u januaru, junu i decembru 1965. i martu 1966. Podnosilac zahteva je 5. maja 
1966. podneo sudu writ of habeas corpus. Po završetku ročišta, 18. novembra 
1966, odbijen je zahtev habeas corpus.

Sud je preispitivao pravo javnog službenika da ograniči slobodu pod-
nosioca zahteva bolnici „Mira Loma“ uzastopnim nalozima za izolaciju ili 
karantin. Podnosilac zahteva nije sporio nalaz zdravstvenog službenika da 
je bio podvrgnut propisima o karantinu i da je pogođen i boluje od plućne 

11 Court of Appeal, Second District, Division 4, California, Application of Eric HALKO, 
Petitioner. Cr. 12263. November 18, 1966.
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 tuberkuloze koja je članom 3285 proglašena zaraznom i zaraznom bolešću i 
opasnom po javno zdravlje. U podnetoj peticiji se ne navodi da je izlečen od 
bolesti.

Prema propisima, zdravstveni službenik mora u pismenoj formi da na-
pravi nalog za izolaciju ili karantin, navodeći mesto karantina i druge odgo-
varajuće uslove. Osobama koje su bile zatvorene u bolnicama ili zatvorima u 
skladu sa karantinskim nalozima koje su izdali zdravstveni službenici prema 
tim zakonima odbijeno je puštanje na slobodu primenom habeas corpus, ako 
su dokazi pokazali opravdan razlog da veruju da je osoba zaražena. S druge 
strane, lice smešteno u karantin bez opravdanih razloga ima pravo na oslo-
bađanje na osnovu habeas corpus-a. Ali, u tom slučaju sud je pažljivo istakao 
da je to činjenično pitanje. Na stranici 383 tog mišljenja stoji da zdravstvene 
vlasti imaju moć da pod karantin stave osobe za koje imaju osnovani razlog 
da veruju da su obolele od zaraznih bolesti koje su pravno definisane. Jed-
nako je tačno da se u vršenju ove neobične moći, koja narušava pravo na 
slobodu pojedinca, ovakvo ograničenje slobode može izreći samo tamo gde, 
na osnovu činjenica i saznanja zdravstvenih vlasti, postoji opravdana osnova 
koja potkrepljuje mišljenje da je konkretna osoba pogođena zaraznom bole-
šću. Da li je takav nalog opravdan, zavisiće od činjenica svakog pojedinač-
nog slučaja.

Član 3285 ne sadrži nikakva ograničenja ili zabrane u pogledu perioda 
karantina ili ovlašćenja zdravstvenog službenika da izdaje uzastopne potvrde 
o izolaciji. Zakon opravdano pretpostavlja da uzastopne naredbe za karantin 
mogu da se izdaju sve dok je bilo koja osoba i dalje zaražena tuberkulozom i 
zdravstveni službenik po razumnim osnovama veruje da je opasna po javno 
zdravlje. U ovom slučaju nema ničega što bi ukazivalo na to da je zdravstveni 
radnik izdao bilo koji od odgovarajućih naloga za karantin bez verovatnog 
razloga ili da podnosilac zahteva trenutno nema zaraznu bolest koja je opa-
sna po javno zdravlje.

3. KARANTIN U SRPSKOM ZAKONODAVSTVU I 
PRAKSI

Prema Zakonu o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti12 karantin je 
mera ograničavanja aktivnosti „kontakata“, to jest zdravih osoba i životinja 
koje su bile izložene slučaju zarazne bolesti tokom perioda njegove zarazno-
sti, sa ciljem da se spreči širenje zarazne bolesti.13 To je posebna mera za 
zaštitu stanovništva od zaraznih bolesti. Karantin organizuju i neposredno 
sprovode zdravstvene ustanove, privatna praksa i pravna lica koja obavljaju i 
zdravstvenu delatnost, zdravstveni radnici i organi državne uprave.14

12 Službeni glasnik RS 15 od 25. februara 2016. godine.
13 Zakon o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti, Službeni glasnik RS 15/2016, čl. 2, st. 1, 

t. 26.
14 Zakon o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti, Službeni glasnik RS 15/2016, čl. 17.
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3.1. Postupak određivanja karantina

Doktor medicine specijalista epidemiologije nadležnog zavoda, odnosno 
instituta za javno zdravlje određuje koja lica podležu obavezi stavljanja u ka-
rantin. Licima kojima se određuje mera karantina uručuje se rešenje sanitar-
nog inspektora. Dužina trajanja mere karantina određuje se u vremenu traja-
nja maksimalne inkubacije određene zarazne bolesti. Lica kojima se određuje 
mera karantina moraju se pridržavati mera naloženih rešenjem, pod pret-
njom prinudnog stavljanja u karantin.

Zakon o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti upućuje da u uprav-
ljanju suzbijanja epidemijom veliku ulogu ima sanitarni nadzor, kao po-
sebna vrsta inspekcijskog nadzora. Sanitarni inspektori, u sprovođenju tog 
zakona, primenjuju više procesnih zakona. Kako se povodom posebnih in-
spekcijskih postupaka ističe, prvi zakonodavni nivo inspekcijskog nadzora 
obuhvata posebne, tzv. sektorske zakone (Zakon o sanitarnom nadzoru). 
Drugi, tzv. srednji zakonodavni nivo inspekcijskog nadzora obuhvata Za-
kon o inspekcijskom nadzoru. Treći, tzv. opšti zakonodavni nivo inspek-
cijskog nadzora obuhvata zakone opšteg karaktera (npr. Zakon o opštem 
upravnom postupku, Zakon o državnoj upravi, Zakon o državnim službe-
nicima i dr.).15 U sprovođenju Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih 
bolesti, sanitarni inspektor prvo primenjuje odredbe tog zakona koji takođe 
sadrže pocesne odredbe.

Prema Zakonu o opštem upravnom postupku,  usmeno rešenje donosi se 
kad se preduzimaju hitne mere u javnom interesu da bi se obezbedili javni 
red i mir i javna bezbednost ili otklonila neposredna opasnost po život ili 
zdravlje ljudi ili imovinu.16 Na zahtev stranke, ako je podnet u roku od 60 
dana od donošenja usmenog rešenja, organ mora da izradi i dostavi stran-
ci pismeno rešenje u roku od osam dana od postavljanja zahteva. Bilo da je 
rešenje usmeno ili pismeno, stranka ima pravo na žalbu.  Žalba se podnosi u 
roku od 15 dana od obaveštavanja stranke o rešenju, ako zakonom nije druk-
čije propisano.  Iako je pravilo u upravnom postupku da uložena žalba odlaže 
izvršenje17, izuzetak od tog pravila predstavlja situacija u kojoj organ izriče 
usmeno rešenje. Tako , usmeno rešenje se izvršava i pre isteka roka za žalbu i 
posle podnošenja žalbe. Rešenje se, izuzetno, izvršava pre isteka roka za žal-
bu, kao i posle podnošenja žalbe, ako bi odlaganje izvršenja stranci nanelo 
nenadoknadivu štetu ili teže ugrozilo javni interes.18

15 Stevan Lilić, Katarina Manojlović Andrić, Katarina Golubović, Praktična primena novog 
ZUP-a: sporna pitanja i odgovori: analiza i komentar najznacajnijih otvorenih pitanja 
praktične primene novog Zakona o opštem upravnom postupku (2016), Službeni glasnik, 
Beograd 2018, 74.

16 Zakon o opštem upravnom postupku, Službeni glasnik RS 18/2016 i 95/2018 – autentično 
tumačenje, čl. 143. 

17 Ibid., čl. 143 i 153.
18 Ibid., čl. 155.
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3.2. Uređenje i sprovođenje karantina u vreme 
epidemije COVID-19
Na osnovu člana 31, stav 7 Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih 

bolesti19, ministar zdravlja je doneo Naredbu o organizovanju i sprovođenju 
mere karantina20. Tom naredbom naređuje se organizovanje i sprovođenje 
mere karantina radi sprečavanja pojave, širenja i suzbijanja zarazne bolesti 
COVID-19, i to: 1) kontrola putnika i zdravstveno upozorenje za sve putnike 
na aerodromima i drugim graničnim prelazima u Republici Srbiji, u skladu 
sa Stručno-metodološkim uputstvom Republičke stručne komisije za zara-
zne bolesti; 2) određivanje Referentne laboratorije za identifikaciju i potvrdu 
SARS-CoV-2; 3) obrazovanje medicinskih timova za praćenje zdravstvenog 
stanja osoba koje bi, u skladu sa epidemiološkim kriterijumima, bile smešte-
ne u karantin; 4) ograničenje slobode kretanja i obavezni zdravstveni pregledi 
lica koja su bila ili za koja postoji sumnja da su bila u kontaktu sa licima 
obolelim od zarazne bolesti iz tačke 1 ove naredbe, u vremenu trajanja mak-
simalne inkubacije.

Dopunom Odluke o proglašenju bolesti COVID-19 izazvane virusom 
SARS-CoV-2 zaraznom bolešću21 od 18. 2020. godine22 prvi put je određe-
na obavezna mera stavljanja pod zdravstveni nadzor u trajanju od 14 dana 
(izolacija u kućnim uslovima), a izmenom koja je usledila samo dan kasnije 
uveden je izraz karantin i određena ustanova u koju se lica upućuju.

Članom 3a Uredbe o merama za vreme vanrednog stanja predviđeno 
je da se radi obezbeđivanja nedostajućih kapaciteta za izolaciju i lečenje lica 
obolelih od zarazne bolesti COVID-19 ili inficiranih virusom SARS-CoV-2, 
odlukom Vlade mogu obrazovati privremene bolnice, organizovati njihov rad 
i utvrditi materijalna obaveza subjektima čija je delatnost od značaja za funk-
cionisanje privremenih bolnica, iako nisu ispunjeni uslovi propisani čl. 31–33 
Zakona o zdravstvenoj zaštiti. Neke privremene bolnice služile su kao objekti 
za karantin jer su u njima boravila lica kojima u trenutku smeštanja u njih 
nije bila potvrđena zaraženost korona virusom, što je u suprotnosti sa Zako-
nom o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti koji u članu 31, stav 8 propisuje 
da se mera karantina sprovodi u objektima koji ispunjavaju uslove propisane 
za sprovođenje te mere. Pravilnikom o bližim uslovima i načinu sprovođe-
nja mera karantina i uslovima koje moraju ispunjavati objekti za tu namenu 
propisani su uslovi koje objekat mora da ispunjava, te u članu 4 propisuje da 
se mera karantina sprovodi u objektima koji ispunjavaju propisane sanitar-
no-higijenske i epidemiološke uslove, kao i uslove brze i stalne komunikacije 
(telefon, faks, elektronska komunikacija, dostupnost saobraćajnicama).

Izmenom od 28. marta 2020. godine23 lica koja su zaražena upućuju se 
u izolaciju u za to predviđene objekte, a licima koja se nalaze u samoizolaciji 

19 Službeni glasnik RS 15 od 25. februara 2016. godine.
20 Službeni glasnik RS 33 od 17. marta 2020. godine.
21 Službeni glasnik RS 23 od 10. marta 2020. godine.
22 Službeni glasnik RS 35 od 17. marta 2020. godine.
23 Službeni glasnik RS 45 od 28. marta 2020. godine.
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ona se po isteku produžava za još 14 dana. Izmenom Odluke od 31. marta 
2020. godine24 mere karantina u za to u odluci prethodno određenim me-
stima, ponovo se zamenjuju merom kućne izolacije, a lica koja ulaze u Re-
publiku Srbiju, kod kojih se uočavaju simptomi zarazne bolesti COVID-19, 
odmah se upućuju u odgovarajuću zdravstvenu ustanovu. Potom se dopu-
nom Odluke od 1. aprila 2020. godine25 propisuje način otpuštanja izlečenih 
lica i obavezna izolacija za ta lica u trajanju od 14 dana, kao i mogućnost da 
licu koje je u samozolaciji zbog kontakta sa zaraženim licem a ima potrebu 
da napusti Republiku Srbiju pre isteka određene mere sanitarni inspektor od-
lukom može obustaviti izvršenje mere i dozvoliti da napusti Republiku Srbiju 
ako kod tog lica do dana podnošenja zahteva za obustavu mere nije razvijen 
nijedan simptom bolesti.

Važno je napomenuti da se izraz „izolacija u kućnim uslovima“ prvi put 
pojavljuje u ovoj odluci iako kao takav ne postoji u Zakonu o zaštiti stanov-
ništva od zaraznih bolesti, niti u drugim opštim aktima, na koji se odluka 
poziva. Osim toga, Zakon o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti poznaje 
termin izolacija za inficirane osobe i termin karantin za zdrave osobe koje 
su bile izložene slučaju zarazne bolesti, dok ti izrazi u Odluci imaju drugačije 
značenje u pojedinim fazama njenog važenja. Takođe, iako je članovima 74 i 
75 Zakona o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti predviđena procedura za 
slučaj da se sumnja da bi lice koje ulazi u zemlju moglo da bude zaraženo i 
propisuje da se rešenjem tom licu može zabraniti ili ograničiti kretanje, kao i 
da rešenje može biti doneto usmeno, ali se unosi u zapisnik o izvršenom in-
spekcijskom nadzoru, ta procedura se u pomenutoj odluci prvi put pominje 
18. marta 2020. godine.26

3.4. Zakon o opštem upravnom postupku u službi suzbijanja 
epidemije

Zakon o zaštiti stanovništva od zaraznih bolesti nalaže da za sprovođenje 
mere karantina, sanitarni ispektor mora doneti rešenje. Nijednim od akata 
koje je donela Vlada Republike Srbije, kao ni resorna ministarstva, nije pred-
viđeno odstupanje od tog pravila. Međutim, u praksi, na samom početku epi-
demije COVID-19 bilo je velikih nedoumica da li su rešenja izdata i, ako jesu, 
koji je njihov sadržaj.

Zakon o opštem upravnom postupku omogućava da stranka u uprav-
nom postupku bude i naselje i grupa lica (čl. 44, st. 2). U tom smislu, kolek-
tivna rešenja mogu biti vidno istaknuta na mestima, odnosno u objektima u 
kojima se sprovodi mera karantina, kojom prilikom bi bila dostupna ljudima 
nad kojima se sprovodi mera.

24 Službeni glasnik RS 48 od 31. marta 2020. godine.
25 Službeni glasnik RS 49 od 1. aprila 2020. godine.
26 Katarina Golubović et al., Ljudska prava i COVID-19: Analiza izmene pravnog okvira 

tokom epidemije COVID-19 i uticaj na ostvarivanje ljudskih prava u Republici Srbiji, 
Komitet pravnika za ljudska prava, 2020, 25.
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Neophodno je tim rešenjima precizno definisati: 1) lica na koja se mere 
odnose, 2) razloge za sprovođenje mere, 3) prava i obaveze lica na koja se 
mere odnose, 4) trajanje mere, 5) pravo na pravni lek.

Budući da se merom karantina potpuno ograničava pravo na slobodu 
kretanja i fizički kontakt sa drugim licima, te da se može smatrati lišenjem 
slobode, građani nad kojima se mera sprovodi moraju imati informacije o 
svojim pravima i obavezama, kao i o trajanju izrečene mere. To nalaže i nače-
lo zakonitosti i predvidljivosti upravnog postupka. Dodatno, obrazloženje je 
od presudnog značaja za stranku za razumevanje svog pravnog položaja. Tim 
pre što nepoštovanje izrečenih mera predstavlja krivično delo „nepostupanje 
po zdravstvenim propisima za vreme epidemije“. Prema članu 248 Krivičnog 
zakonika27, ko za vreme epidemije kakve opasne zarazne bolesti ne postupa 
po propisima, odlukama ili naredbama kojima se određuju mere za njeno 
suzbijanje ili sprečavanje, kazniće se novčanom kaznom ili zatvorom do tri 
godine. Ovako strogo zaprećena kazna, koja se i primenjivala u praksi, govori 
u prilog da je karantin u vreme proglašene epidemije COVID-19 podrazu-
mevao lišenje slobode.

Radi zakonitosti i poštovanja osnovnih ljudskih prava građana, ali i efi-
kasne borbe protiv epidemije, neophodno je da nadležni organ jasno infor-
miše odgovarajućim upravnim aktom koji obuhvata sve građane na koje se 
odnose mere zaštite od širenja zaraze i javno im dostavi to rešenje u skladu sa 
članom 78 Zakona o opštem upravnom postupku Srbije. Takav zahtev proi-
zilazi i iz prikazanog uređenja karantina u vreme epidemije COVID-19, koje 
je svakog dana trpelo izmene, što bi moglo na utiče na korišćenje instituta 
pravne zablude stranaka na koje su se mere odnosile.

ZAKLJUČAK

Pandemija koronavirusom je pokrenula primene posebnih mera za suz-
bijanje transmisije virusa, poput izolacije, karantina, socijalnog (fizičkog) 
distanciranja i lockdown-a. Izolacija podrazumeva odvajanje zaraženog po-
jedinca sa ciljem prevencije ili daljeg sprečavanja širenja virusa. Za razliku 
od nje, karantin podrazumeva restrikciju kretanja zdravih ljudi, koji poten-
cijalno mogu da budu izloženi virusu zbog inkubacionog perioda, pre nego 
što se pojave simptomi ili pozitivan test na virus (nakon čega će biti upućeni 
u izolaciju). Socijalno distanciranje je sintagma koja obuhvata sijaset mera 
čiji je cilj sprečavanje direktnog fizičkog, ali ne i psihološkog kontakta među 
ljudima (zatvaranje škola, obdaništa, zabrana javnih skupova i niz drugih). 
Naposletku, lockdown bi mogao da predstavlja krovnu meru, svojevrstan ge-
nusni pojam kao vid protokola koji sprečava ljude da napuste određeno pod-
ručje usled zdravstvenog rizika.28

27 Krivični zakonik, Službeni glasnik RS 85/2005, 88/2005 – ispr., 107/2005 – ispr., 72/2009, 
111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016 i 35/2019, čl. 248.

28 Tijana D. Perić Dilgenski, „Кoronavirus u (bio)političkom imaginarijumu“, Sociološki 
pregled 54, 3/2020, 627–646.
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Sve ove mere moguće je posmatrati sa stanovišta postojeće sudske prak-
se i usklađenosti sa ljudskim pravima. Iako sudska praksa daje odgovore na 
kršenja ljudskih prava u pojedinačnim slučajevima, moguće je „sudske za-
ključke“ primeniti u kreiranju politika, kako bi se izbegle sistemske povre-
de, to jest povrede koje nastaju samom neusklađenošću propisa sa ljudskim 
pravima. Dakle, moguć e je istovremeno uskladiti brigu o javnom zdravlju, 
ustavne zahteve i građanske slobode. Koncept „dobre uprave“ u oblasti jav-
nog zdravlja uzima u obzir ljudska prava. Karantin neće ugrožavati ljudska 
prava pojedinca ukoliko postoji pristanak, i u tom smeru država mora ula-
gati dodatne napore da obezbedi takav pristanak obrazloženjem potrebe i 
neophodnosti karantina. Ukoliko pristanka nema, stranci kojoj se nameće 
mera karantina treba obezbediti prava kako se karantin ne bi smatrao re-
striktivnim. To podrazumeva predviđenja posebnih situacija za napuštanje 
objekta u kome se karantin sprovodi, ograničenje trajanja karantina, ali i 
predviđanje poseta na način da se potencijalna zaraza ne širi. Dodatno, lice 
u karantinu mora imati mogućnost da ospori meru karantina u postupku 
u kome je garantovano pravo na pravično suđenje. To su: pravo na pristup 
sudu, pravo na sud osnovan zakonom, pravo na nezavisnost i nepristrasnost 
u suđenju, pravo na pravnu pomoć, pravo na procesnu ravnopravnost stra-
naka, pravo na javnu raspravu, pravo na kontradiktoran postupak, pravo na 
obrazloženu odluku, pravo na suđenje u razumnom roku, pravo na javnu 
presudu, pravo na efektivno izvršenje presude, zabrana arbitrarnog postupa-
nja i pravo na pravnu sigurnost.

S obzirom na to da je prinuda teško i skupo sredstvo za sprovođenje po-
našanja, dobrovoljno poštovanje preporučenih mera je cilj javnog zdravlja. 
Usklađenost je verovatnija kada vlasti pokažu osetljivost na ljudska prava.

Dr Katarina Golubović*

QUARANTINE: BETWEEN PRIVATE AND PUBLIC 
INTEREST

Summary

The centuries-old case law of human rights protection around the world 
has built standards in the field of quarantine regulation, in order to preserve the 
balance between private and public interest. Judicial practice provides solutions 
on how to reconcile public health care, constitutional requirements and civil 
liberties. The concept of „good governance” in the field of public health takes 
into account human rights. Quarantine will not endanger the human rights of 
an individual if there is consent, and in that direction the state must make ad-

* Katarina Golubović, PhD, Lawyer. This article is the result of scientific research activities 
supported by the Ministry of Education, Science and Technological Development of the 
Republic of Serbia. 
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ditional efforts to obtain such consent through an explanation of the need and 
necessity of quarantine. If there is no consent, the party to whom the quarantine 
measure is imposed needs to be provided with rights so that the quarantine 
would not be considered restrictive.
Key words: Quarantine. Case law. Right to liberty. Deprivation of liberty.
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DIFERENCIRANA INTEGRACIJA: NOVI 
KONTEKST IMPLEMENTACIJE EVROPSKIH 

STANDARDA U PRAVNI SISTEM SRBIJE?

Apstrakt

Srbija 2020. godine obeležava dve decenije političkih, ekonomskih i pravnih 
reformi, koje su se u najvećoj veri odigravale u kontekstu evropskih integracija 
i aspiracija za članstvom u Evropskoj uniji. Veći deo tog perioda obeležio je 
zamor proširenjem, praćen u prethodnoj deceniji rastućim zamorom pridruži-
vanjem. Prolongiranje tog procesa dovelo je u pitanje dalji tok ali i entuzijazam 
u vezi sa sprovođenjem reformi u zemlji, naročito u oblastima koje podrazu-
mevaju visoke finansijske ali i političke troškove za donosioce odluka. U tom 
smislu, uočava se potreba da se budućnost reformi i evropeizacije sagledava u 
kontekstu alternativa (punom) članstvu u EU, konkretno u kontekstu diferenci-
rane integracije koja već decenijama predstavlja značajan oblik organizovanja 
odnosa između država članica u okviru same EU, ali i EU sa državama koje 
nisu njene članice. Tokom prethodne dve decenije Evropska unija je razvila bro-
jne angažmane sa zemljama regiona koji omoguć avaju da se započne preispi-
tivanje stepena (spoljne) diferencirane integracije za Balkan, kao i za Srbiju. U 
poglavlju se sagledava u kojoj meri postojeći pravno-politički aranžmani već 
predstavljaju oblik diferencirane integracije Srbije (i regiona), kao i u kojoj meri 
će u narednoj deceniji predstavljati kontekst sprovođenja (pravnih) reformi i 
transformacije srpskog društva, nezavisno od perspektiva članstva u EU.
Ključne reči: Diferencirana integracija. Pristupanje Evropskoj uniji. Zamor od 

proširenja. Pravne reforme. Alternative proširenju.

1. UVOD  DVADESET GODINA PRAVNE 
TRANZICIJE I PRIDRUŽIVANJA EU

Srbija 2020. godine obeležava dve decenije političkih, ekonomskih i 
pravnih reformi,1 koje su se u najvećoj veri odigravale u kontekstu evropskih 
integracija i aspiracija za članstvom u Evropskoj uniji. Iako je perspektiva 

* Dr Marko Milenković, viši naučni saradnik, Institut društvenih nauka; Centar za 
studije ustavnosti i demokratski razvoj (CCSDD), Univerzitet Džons Hopkins, Škola za 
napredne međunarodne studije, Bolonja. Rad je rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti 
koje podržava Ministarstvo prosvete, nauke i tehnološkog razvoja Republike Srbije.

1 Ujedno navršava se i decenija istraživanja perspektiva implementacije evropskih 
standarda u pravni sistem Srbije u okviru istoimenog projetka.
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članstva zemljama Zapadnog Balkana ponuđena još 2003 godine,2 tada u 
kontekstu (uzajamnog) entuzijazma za proširenje EU na region, u narednom 
periodu su brojni faktori uticali na usporavanje pa i zamrzavanje procesa 
proširenja. Veći deo tog perioda obeležio je „zamor proširenjem“ (enlarge-
ment fatigue), praćen u prethodnoj deceniji rastućim „zamorom pridruži-
vanjem“ (accession fatigue).3 Prolongiranje ovog procesa dovelo je u pitanje 
dalji tok ali i entuzijazam u vezi sa sprovođenjem reformi u zemlji, naročito 
u oblastima koje podrazumevaju visoke finansijske ali i političke troškove za 
donosioce odluka.4 U tom smislu, uočava se potreba da se budućnost refor-
mi i evropeizacije sagledava u kontekstu alternativa (punom) članstvu u EU, 
konkretno u kontekstu tzv. diferencirane integracije (differeniated integrati-
on) koja već decenijama predstavlja značajan oblik organizovanja odnosa iz-
među država članica u okviru same EU, ali i EU sa državama koje nisu njene 
članice.5

Tokom prethodne dve decenije Evropska unija je razvila brojne anga-
žmane sa zemljama regiona koji omoguć avaju da se započne preispitivanje 
stepena (spoljne) diferencirane integracije za Balkan, a posebno za Srbiju. 
Analizom tradicionalnih godišnjih izveštaja o napretku Srbije u procesu 
evropskih integracija uviđa se da su rezultati u ispunjavanju političkih kri-
terijuma skromni, dok se u pogledu usklađivanja sa zakonodavstvom EU 
(usvajanja pravnih standarda) rezultati razlikuju u pojedinim domenima 
harmonizacije, uz značajne izazove u pogledu implementacije standarda.6 
U tekstu se analizira (relativni) neuspeh politike kondicionalnosti EU u 
kontekstu sprovođenja pravnih reformi u Srbiji i ispituje u kojoj meri alter-

2 European Council, Conclusions, Thessaloniki 2003.
3 Miloš Milenković, Marko Milenković, „Serbia and the European Union: Is ’Culturalizati-

on’ of Accession Criteria on the Way?“, in: Finn Laursen (ed.), EU Enlargement: Current 
Challenges and Strategic Choices, P.I.E. Lang, Brussels 2013, 153–172

4 Marko Milenković, State Aid Control in Serbia – EU Conditionality and the Challenge of 
Institutional Reform, Wоlters Kluwer CEDAM, Padova 2019; Marko Milenković, „The 
Transformation of State Aid Control in Serbia and EU Conditionality – Challenges of 
Integration Uncertainty and Reform Prospects“, European State Aid Law Quarterly 15, 
1/2018, 66–79. 

5 Diferenciranom integracijom, u kontekstu Zapadnog Balkana, već smo se bavili u: 
Marko Milenković, „The Western Balkans and European Union enlargement fatigue 
– possibilities under differentiated integration“, prezentovano na konferenciji: Beyond 
Membership: The Transformation of the European Union, 7.6. 2018, University of 
Maastricht.; Marko Milenković, „The Western Balkans and European Union enlargement 
– (limited) possibilities under differentiated integration, prezentirano na konferenciji: 
Beyond EU ‘Membership’? Current issues and future perspectives“, 23–24. 5. 2019, 
University of Maastricht; Marko Milenković, „Diferencirana integracija Zapadnog 
Balkana u Evropsku uniju – alternative proširenju i (potencijalna) uloga agecnija EU“, u: 
Stevan Lilić (ur.), Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije – 
knjiga 9, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2019.

6 U Strategiji proširenja 2020. posebno se apostrofira da napredak u domenu vladavine 
prava „nije brz i efektivan kako bi se očekivalo od zemlje koja vodi pregovore“. Videti 
više: European Commission, Communication on EU Enlargement Policy, Brussels 6. 10. 
2020, 21.



Diferencirana integracija 215

native članstvu u EU mogu doprineti stvaranju novog konteksta za njihovo 
sprovođenje. Ispitujući etablirani koncept diferencirane EU integracije, sa-
gledava se u kojoj meri postojeći pravno-politički aranžmani već predstav-
ljaju oblik diferencirane integracije Srbije (i regiona), kao i u kojoj meri će 
u narednoj deceniji predstavljati kontekst sprovođenja (pravnih) reformi i 
transformacije srpskog društva. Ovo se čini i u kontekstu započete debate o 
buduć nosti same EU.7

2. RELATIVNI NEUSPEH POLITIKE 
KONDICIONALNOSTI EVROPSKE UNIJE

Politička, ekonomska i pravna transformacija Srbije se u najvećoj meri 
odigrava u kontekstu procesa evropskih integracija, a samo pristupanje 
Evropskoj uniji i dalje predstavlja primarni proklamovani spoljnopolitički 
cilj zemlje.8 Ipak, od samog početka tog procesa primetno je, kako za Srbiju 
tako i za ostatak Zapadnog Balkana, usložavanje politike kondicionalnosti 
za pristupanje EU i postavljanje sve složenijih zahteva u odnosu na pret-
hodne runde proširenja.9 Pristupanje Evropskoj uniji od početka devedese-
tih i procesa proširenja na države Centralne i Istočne Evrope zasnovano je 
na ispunjavanju kriterijuma pre priključenja EU. Kriterijumi iz Kopenhage-
na formulisani su 1993. godine na sledeć i način: 1) stabilne, demokratske 
institucije, vladavina prava, poštovanje ljudskih i manjinskih prava (politič-
ki kriterijumi); 2) funkcionalna tržišna ekonomija i sposobnost da se izdr-
ži konkurencija kompanija iz EU (ekonomski kriterijumi) i 3) sposobnost 
preuzimanja odgovornosti članstva (harmonizacija zakonodavstva).10 Kri-
terijum postojanja adekvatnih institucionalnih kapaciteta je pridodat 1995. 
godine,11 uz proširivanje i elaboriranje uslova narednih godina.12 Balkan je 
u periodu nakon 2000. godine bio suočen sa nasleđem etničkih sukoba koji 
čine posleratnu obnovu i pomirenje daleko složenijim i posebno osetlji-
vim u poređenju sa uobičajenim poteškoć ama povezanim sa ekonomskom 
tranzicijom i transformacijom ka tržišnoj ekonomiji koje su tipične za ze-
mlje Istočne i Jugoistočne Evrope.13 Dodatno, zemlje Zapadnog Balkana, 

7 Inter alia: European Commission, White paper – Future of Europe, Brussels, 2017. 
8 Videti više: http://www.mfa.gov.rs/en/foreign-policy/eu/political-relations-between-the-

republic-of-serbia-and-the-european-union
9 Miloš Milenković, Marko Milenković, „Is Additional Conditionality Preventing EU 

Accession? Serbian Democratic ’Step Back’”, Sociological Review/Sociološki pregled, vol. 
47, no. 2, 2013, 189–210.

10 .European Council, Conclusions, Copenhagen, 1993. 
11 European Council, Conclusion, Madrid, 1995.
12 Videti više: Tatham Allan, Enlargement of the European Union, Kluwer, 2009., Hillion 

Christophe, „EU Enlargement”, in: Craig Paul, de Burca Grainne (eds.), Evolution of the 
EU Law, Oxford University Press, 2011.

13 Miloš Milenković, Marko Milenković, „Serbia and the European Union: Is ’Culturalizati-
on’ of Accession Criteria on the Way?“, in: Finn Laursen (ed.), EU Enlargement: Current 
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kao poslednje koje se pridružuju Evropskoj uniji, moraju proć i kompleksni 
„test provere“ i moraju ispuniti mnogo širi skup uslova za pridruživanje u 
poređenju sa prethodnim članicama EU. To podrazumeva složenije uslov-
ljavanje, na osnovu iskustava iz prethodnog velikog proširenja deset novih 
država članica 2004. godine, a posebno ulaska u EU Bugarske i Rumunije 
2007. godine. Ta proširenja su bacila svetlo na sve rizike od „nepripremlje-
nosti“ pojedinih zemalja za pridruživanje, tako da se od država Zapadnog 
Balkana traži da preduzmu transformativne procese temeljno i kompletno 
u skladu sa postavljenim zahtevima.14 Kako ističu Šimelfenig i Sedejmajer u 
svojoj često citiranoj studiji: „Za usvajanje pravila potrebna je autoritativna 
odluka vlade, koja nastoji da uravnoteži pritiske EU, domać e i međunarod-
ne zajednice, kako bi maksimizirala sopstvene političke koristi. Najopštiji 
predlog modela spoljnih podsticaja... jeste da će država usvojiti pravila EU 
ako koristi od nagrada EU premašuju domać e troškove usvajanja”.15 Kako 
ističu Raik i Tamminen u kontekstu „rastuć e kritike javnosti prema EU i 
strogih zahteva procesa proširenja EU, političke elite država kandidata i po-
tencijalnih kandidata moraju da uravnoteže svoje akcije i političku retoriku 
između populizma i usklađenosti sa EU. Očekuje se da ć e se u slučaju no-
vopridošlih poja viti poveć ana želja za odustajanjem od određenih specifič-
nosti članstva u EU.“16 Kao što tvrde Muftuler-Bač i Lutgert: „Perspektiva 
da bi sve balkanske države, da im je data moguć nost, izabrale trenutno i 
punopravno članstvo, možda se promenila“,17 što je jasan znak zamora od 
pristupanja (EU)18 i rastućeg skepticizma u vezi sa integracijama.19 Upravo 
iz tih razloga neophodno je sagledati kredibilne alternative, kako u država-
ma kandidatima tako i od samih institucija EU.

Challenges and Strategic Choices, P.I.E. Lang, Brussels 2013, 153–172.
14 Marko Milenković, State Aid Control in Serbia – EU Conditionality and the Challenge of 

Institutional Reform, Wоlters Kluwer CEDAM, Padova 2019.
15 Frank Schimmelfennig, Ulrich Sedelmeier, „Governance by Conditionality: EU Rule 

Transfer to the Candidate Countries of Central and Eastern Europe“, Journal of European 
Public Policy 11, 4/2004, 664. Ova teorija je dalje razvijana, videti između ostalog: 
„European Union Conditionality in the Western Balkans: External Incentives and 
Europeanisation“, in: Džankić, J., Keil, S., Kmezić M. (eds.) The Europeanisation of the 
Western Balkans – A Failure of EU Conditionality?, Palgrave Macmillan, 2019.

16 Kristi Raik, Tanja Tamminen, „Inclusive and exclusive differentiated integration: 
Enlargement and the European Neighbourhood Policy“, in: Juha Jokela (ed.), Multi-speed 
Europe? Differentiated integration in the external relations of the European Union, The 
Finnish Institute Of International Affairs, 2014, 50.

17 Meltem Müftüler-Baç, Brooke Luetgert, „The European Union’s Alternative Models for 
Maximizing its Integration Strategy for Candidates and Neighbour States: A Process of 
External Differentiation“, Maximizing the integration capacity of the European Union: 
Lessons of and prospects for enlargement and beyond” (MAXCAP), No. 35, 2016, 17.

18 Videti, između ostalog, European Parliamentary Research Service, The Western Balkans 
and the EU Enlargement and challenges, Brussels 2016, 12. 

19 Indikativni su podaci koji se redovno objavljuju u Balkan Barometru, istraživanju koje 
sprovodi Regionalni savet za saradnju. Videti više: https://www.rcc.int/seeds/results/2/
balkan-public-barometer.
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Još pre izbijanja krize usled COVID-a, rezervisanost prema proširenju 
na Balkan među državama članicama je bila evidentna, a može se očekivati 
da će u kontekstu ekonomskih problema sa kojima se suočava Evropa samo 
rasti. Brojna su zapažanja poslednjih godina u teoriji da je EU počela da 
gubi uticaj u regionu, ali i Srbiji, zbog svog nejasnog odnosa i neangažova-
nja, ali se primećuje i otpor daljem širenju na Balkan.20 Bonomi zaključuje 
da je agenda EU na Balkanu u haosu i da postoji potreba za razjašnjenjem 
u vezi sa prirodom odnosa EU i regiona, kao i formulisanjem srednjoročnih 
ciljeva na Balkanu i nivoa angažovanja koji ti ciljevi zahtevaju. Ovaj autor 
takođe ističe da se zemlje regiona udaljavaju od EU, da je neophodno veće 
angažovanje kako bi se pomoglo regionu da se „vrati na put stabilnog i vi-
sokog ekonomskog rasta“ i apostrofira da je za socioekonomsko napredova-
nje regiona potreban godišnji rast BDP-a od oko šest procenata kako bi se 
aktiviralo približavanje EU standardima u svim poljima.21 Postoje naznake 
da se, makar u okviru institucija EU, uviđa potreba za promenom pristupa 
prema Balkanu.

U strategiji proširenja iz 2018. godine Evropska komisija je ocenila da 
su samo Srbija i Crna Gora „potencijalno spremne za članstvo do 2025. go-
dine“ uz konstataciju da je „ta perspektiva veoma ambiciozna“, dok ostatku 
regiona nisu dati takvi izgledi.22 Sagledavajući perspektive politike proši-
renja Evropska komisija je početkom 2020. godine predstavila novu meto-
dologiju proširenja,23 koja u izvesnoj meri menja tehnički aspekt organi-
zovanja pregovaračkog procesa, ali i stavlja u prvi plan politički karakter 
pregovora o pristupanju. U tom dokumentu se ističe da proces treba da po-
čiva na solidnom i međusobnom poverenju, kao i jasnoj posvećenosti obe 
strane, što konkretno znači da „lideri Zapadnog Balkana moraju da se kre-
dibilnije posvete obavezi da sprovedu fundamentalne reforme“, uz posebno 
isticanje vladavine prava.24 Dokument, takođe, sadrži i sada jasno izraženu 
mogućnost reverzibilnosti procesa i mogućnosti da EU na probleme imple-
mentacije odgovori zaustavljanjem pregovora, njihovim potpunim suspen-
divanjem u najtežim slučajevima, ponovnim otvaranjem ili resetovanjem 
određenih već zatvorenih poglavlja, smanjivanjem obuhvata i obima fon-
dova EU, ali i restrikcijom u pogledu beneficija koje donosi bliža integra-
cija, uz apostrofiranje pristupa programima EU i jednostranih koncesija za 

20 Spiros Economides, „From Fatigue to Resistance: EU Enlargement and the Western 
Balkans“, Dahrendorf Forum IV Working Paper No. 17, 2020.

21 Matteo Bonomi, The Western Balkans in the European Union: Perspectives of a Region in 
Europe, Instituto Affari Internazionali, 2017, 1. 

22 European Commission, A credible enlargement perspective for and enhanced EU 
engagement with the Western Balkans, Strasbourg 6. 2. 2018.

23 European Commission, Enhancing the accession process – A credible EU perspective for the 
Western Balkans, Brussels 5. 2. 2020.

24 Ibid., 3.
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pristup tržištu.25 Ostaje da se vidi u kojoj meri je neke od tih mera moguće 
sprovesti imajući u vidu složenost odnosa u samoj EU i koncentrisanosti na 
interne krize.

3. DIFERENCIRANA INTEGRACIJA  POSTOJEĆI 
VIDOVI SARADNJE SA EU I POTENCIJALNI NOVI 

KONTEKST PRAVNIH REFORMI

Republika Srbija već ostvaruje visok stepen saradnje sa EU u mnogim 
oblastima njenog delovanja, tako da je u ovoj fazi pridruživanja već moguće 
razmatrati i nivo (spoljne) diferencirane integracije. Kao što ističu Flessen-
kemper i Reljić , „finansijski i trgovinski odnosi, geografski položaj i političke 
veze već  čine Zapadni Balkan de facto delom EU, ali sa mnogim nedostacima 
i bez glasačkih prava“.26 Kako su istakle Muftuler-Bač i Luetgert: „Iako je di-
ferencirana integracija kao koncept primenljiva na različit stepen međusobne 
usaglašenosti država članica EU, moguć e je da se na nju gleda kao na model 
maksimiranja integracionih kapaciteta EU prema evropskim zemljama van 
EU“.27 Kako dodatno zaključuje Muftuler Bač: „Dalje proširenje Unije i njene 
višestruke veze sa evropskim zemljama koje nisu članice pokazuju da je pro-
širenje obima diferencirane integracije zaista neizbežno“.28

Iako je diferencirana integracija već decenijama etablirani pristup za or-
ganizovanje odnosa između država članica (ali i nečlanica) sa EU, taj koncept 
je i danas izazov za pravnu i političku teoriju, naročito u kontekstu izlaska 
Ujedinjenog Kraljevstva iz EU i sve izraženijeg trenda dezintegracije.29 Di-
ferencirana integracija se često sagledava na osnovu tri varijable: vreme/pro-
stor/materija koje korespondiraju glavnim koncepcijama Evrope u dve od-
nosno više brzina – Varijabilnoj geometriji (Evropa koncentričnih krugova 
itd.) – A la carte Evropa.30 Holzinger i Šimelfenig ističu šest dimenzija tog 
koncepta: (1) trajna vs. privremena diferencijacija; (2) teritorijalna vs. čisto 
funkcionalna diferencijacija; (3) diferencijacija između nacionalnih država vs. 

25 Ibid., 6.
26 Tobias Flessenkemper, Dušan Reljić, EU Enlargement: A Six Percent Target for the 

Western Balkans, SWP Berlin, 2017, https://www.swp-berlin.org/en/point-of-view/eu-
enlargement-a-six-percent-target-for-the-western-balkans/.

27 Meltem Müftüler-Baç, Brooke Luetgert, „The European Union’s Alternative Models for 
Maximizing its Integration Strategy for Candidates and Neighbour States: A Process of 
External Differentiation“, Maximizing the integration capacity of the European Union: 
Lessons of and prospects for enlargement and beyond” (MAXCAP), No. 35, 2016, 8.

28 Meltem Müftüler-Baç, „Turkey’s future with the European Union: an alternative model of 
differentiated integration“, Turkish Studies 18, 3/2017, 419–420.

29 U tom smislu je očekivan i rast interesovanja akademske zajednice za ispitivanje 
fenomena kao i broj interdisciplinarnih timova koji se bave temom. Videti više: https://
www.dice.uio.no/.

30 Alexander C-G. Stubb, „A Categorization of Differentiated Integration“, Journal of 
Common Market Studies 34, 2/1996, 285.
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diferencijacija na više nivoa (multi-level differentiation); (4) diferencijacija u 
okviru ugovora EU vs. diferencijacija izvan ugovora; (5) donošenje odluka 
na nivou EU vs. donošenje odluka u okviru konkretnog režima; (6) diferen-
cijacija samo za države članice vs. integracije i za nečlanice odnosno države-
oblasti van teritorije EU.31 To omogućava ne samo da države članice u razli-
čitoj meri učestvuju u politkama i regulatornim režimima koji nastaju pod 
okriljem EU već i da se različite kategorije nečlanica uključuju u ove procese. 
To su, pre svega, zemlje članice Ugovora o Evropskom ekonomskom prostoru 
(EEA)32 – Norveška, Lihtenštajn, Island i Švajcarska kao članica European 
Free Trade Agreement (EFTA) koja svoje odnose i međusobnu integrisanost 
sa EU bazira na više desetina bilateralnih ugovora.

U skladu sa članom 8 Ugovora o Evropskoj uniji, EU razvija poseban 
odnos sa susednim zemljama sa ciljem da uspostavi područje prosperiteta i 
dobrosusedskih odnosa, koje se zasniva na vrednostima EU i koje odlikuju 
bliski i miroljubivi odnosi zasnovani na saradnji. Predviđeno je da za te svr-
he EU može zaključivati posebne sporazume sa tim zemljama. Ti sporazumi 
mogu sadržati uzajamna prava i obaveze, kao i mogućnost zajedničkog pre-
duzimanja aktivnosti. Članom 217 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije 
dodatno se previđa da EU može sa jednom ili više trećih zemalja ili među-
narodnih organizacija zaključivati sporazume kojima se uspostavlja pridru-
živanje koje podrazumeva uzajamna prava i obaveze, zajedničko delovanje i 
posebne postupke.

Kao što je već istaknuto, Srbija nakon dvadeset godina tranzicije ima 
mnogostruku i razvijenu saradnju sa EU uz integraciju u brojne politike i 
programe EU. Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju, zaključen još 2008. 
godine, predstavlja ugovornu osnovu za slobodnu trgovinu i najprivilegova-
niji položaj u međunardnoj razmeni sa EU. Osim toga, ovaj sporazum sadrži 
i druge značajne odredbe o saradnji u mnogim oblastima ali i prihvatanju 
evropskog zakonodavstva. Imajući u vidu trenutni status procesa pridruživa-
nja, treba očekivati da će ovaj sporazum na srednji ili duži rok ostati osnova 
za regulisanje međusobnih odnosa, ali i važan instrument evropeizacije i pri-
hvatanja evropskih standarda, budući da propisuje kako ciljeve harmonizacije 
tako i rokove za usklađivanje (od kojih su mnogi već istekli, dok sve predvi-
đene reforme nisu sprovede). Uz to, SSP takođe sadrži i veoma relevantan ali 
i kontroverzan mehanizam usklađivanja sa svim budućim tekovinama EU, na 
primer u oblasti zaštite konkurencije i kontrole državne pomoći, čime je Sr-
bija prihvatila da u narednim decenijama primenjuje standarde koji će se tek 
razvijati u tim oblastima.33

31 Katharina Holzinger, Frank Schimmelfennig, „Differentlated Integration In The 
European Union: Many Concepts, Sparse Theory, Few Data“, Journal of European Public 
Policy 19, 2/2012, 297.

32 Videti više: Christian Frommelt, In Search of Effective Differentiated Integration: Lessons 
from the European Economic Area (EEA), Doctoral Thesis, ETH, Zurich 2017.

33 Marko Milenković, State Aid Control in Serbia – EU Conditionality and the Challenge of 
Institutional Reform, Wоlters Kluwer CEDAM, Padova, 2019, 37–39.
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Srbija je među nečlanicama Evropske unije sa najvišim nivoom član-
stva odnosno participacije u brojnim programima EU u oblastima kao što 
su nauka, obrazovanje, omladinske politike, zaštita zdravlja, razvoj civilnog 
društva, a za koje su po pravilu i zaključeni okvirni sporazumi o učešću. Do-
datno, značajan nivo integracije ostvaren je u oblastima transporta i ener-
getike. Evropska unija je zajedno sa zemljama regiona, Islandom i Norveš-
kom, zaključila Ugovor o zajedničkom vazdušnom prostoru – Agreement on 
Common Aviation Area of Europe, koji je značajno doprineo povezanosti re-
giona sa državama članicama EU, kao i snižavanju cena transporta. Sledeći 
korak uključivanja regiona predstavljalo je formiranje Transportne zajednice 
2017. godine, uz za Srbiju simbolički važan gest smeštanja sekretarijata te za-
jednice u Beograd.34 U oblasti energetike je 2005. godine formirana Energet-
ska zajednica35 između EU i više zemalja regiona, čime je omogućen transfer 
acquis-a u ovoj oblasti, ali i povezanim oblastima poput zaštite životne sredi-
ne, mada je implementacija standarda predviđenih tim instrumentom takođe 
nepotpuna.36

Konačno, važno je istaći da postojeća iskustva saradnje agencija EU kako 
sa nečlanicama iz EEA/EFTA, tako i sa zemljama kandidatima sa Zapadnog 
Balkana i Turskom ili zemljama Istočnog partnerstva, pokazuju koliko su one 
važan modalitet kooperacije i „izvoza“ evropskih standarda. Agencije tako već 
jesu, a tek mogu postati, važan deo mozaika diferencirane integracije u EU.37

Kao što smo već ranije isticali, postoje dva moguća osnovna modela u 
narednom periodu, dok su i dalje na snazi važeći osnivački ugovori EU. Prvi 
je članstvo Srbije i drugih država Zapadnog Balkana u Evropskom ekonom-
skom prostoru, koje može biti ponuđeno kao alternativa punom članstvu, uz 
opasnost da bude neprihvatljivo velikom broju sadašnjih članica. Drugi je ko-
rišćenje postojećih mogućnosti u skladu sa odredbama osnivačkih ugovora 
EU i unapređenje modela asocijacije sa EU.38

Do sada se literatura marginalno bavila sagledavanjem odnosa Balka-
na i EU kroz prizmu diferencirane integracije.39 Raik i Taminen ističu da se 

34 Videti više: https://www.transport-community.org/ 
35 Videti više: https://www.energy-community.org/
36 Videti više: Marko Milenković, Milica Pešterić, „Transition to electricity from renewables 

in line with the EU standards in Serbia – integration with(out) membership and incon-
sistent implementation“, in: Matus Misik, Veronica Oravcinova (eds.), From Economic to 
Energy Transition – Three Decades of Transitions in Central and Eastern Europe, Palgrave, 
2020, 515–543.

37 Marko Milenković, „Diferencirana integracija Zapadnog Balkana u Evropsku uniju – 
alternative proširenju i (potencijalna) uloga agecnija EU“, u: Stevan Lilić (ur.), Perspektive 
implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije – knjiga 9, Pravni fakultet 
Univerziteta u Beogradu, 2019, 235–245.

38 Ibid.
39 Economides je 2008. godine prvi put stavio odnos EU i Zapadnog Balkana u kontekst 

diferencirane integracije. Videti više: Spyros Economides, The Politics of Differentiated 
Integration: the case of the Balkans, GreeSE Paper No 18, Hellenic Observatory Papers on 
Greece and Southeast Europe, 2008.
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veća primene diferencirane integracije vidi kao „mogući način da se olakša-
ju buduća proširenja tako što bi se ponudila fleksibilnost u pogledu obima 
usvajanja normi EU i kreiranja novih modela parcijalne integracije susednih 
zemalja koje ne žele ili nisu spremne da postanu punopravne članice“.40 Ove 
autorke su razmatrale dva scenarija – prvi je „članstvo minus evrozona“ koje 
već  postoji za neke novije članice EU, a drugo „radikalniji model“ dvostepene 
integracije koji bi „restrukturirao institucije EU tako da bi se uspostavila ja-
sna odvojenost između unutrašnjeg jezgra članica evrozone i spoljnog kruga“. 
Međutim, oni takođe upozoravaju da diferencirana integracija može poveć ati 
ne samo fleksibilnost već  i linije razdvajanja i nejednakosti među evropskim 
zemljama, izričito tvrdeć i da je „teško predvideti spoljni krug integracije koji 
se ne bi doživljavao kao drugorazredno članstvo“.41

Već  postoje ideje da bi zemljama Zapadnog Balkana trebalo omoguć iti 
pristup strukturnim fondovima EU, dozvoliti im da učestvuju u mehanizmi-
ma finansijske stabilnosti EU i „u svim ostalim aspektima tretirati kao deo 
projekta evropskih integracija“.42 To bi zahtevalo izlazak iz okvira aktuelnog 
pristupa regionu, ali ne nužno i izvan okvira osnivačkih ugovora. Tako bi i 
svaka nova inicijativa mogla biti pokrivena mehanizmom pridruživanja pre-
ma članu 217, sa moguć nošć u da proizvede iste ili slične efekte kao i one 
politike odnosno propisi koji se primenjuju u državama članicama. Konkret-
nije, trenutni instrument za pretpristupnu pomoć  mogao bi se u velikoj meri 
proširiti i koristiti za infrastrukturni razvoj regiona i za unapređenje imple-
mentacije standarda EU u različitim oblastima, od zaštite životne sredine, 
preko bezbednosti hrane, do transporta. Imajuć i u vidu geografski položaj 
regiona i međusobnu povezanost sa državama članicama EU, to bi bilo od ve-
likog značaja i za samu EU.43 Kao što tvrde Muftuler-Bac i Luetgert za zemlje 
uključene u politiku proširenja, diferencirana integracija bi se mogla smatrati 
korakom na putu ka pristupanju, a Srbiju ističu kao glavni primer.44

U kontekstu duboke krize u kojem se sama EU nalazi, i de facto zastoja 
pregovora o članstvu sa Srbijom, Evropska komisija nastoji da pruži novi im-
puls procesu pridruživanja pa i nova strategija za pregovore sadrži nagovešta-

40 Kristi Raik, Tanja Tamminen, „Inclusive and exclusive differentiated integration: 
Enlargement and the European Neighbourhood Policy“, in: Juha Jokela (ed.), Multi-speed 
Europe? Differentiated integration in the external relations of the European Union, The 
Finnish Institute Of International Affairs, 2014, 45–46.

41 Ibid., 46–47.
42 Tobias Flessenkemper, Dušan Reljić, EU Enlargement: A Six Percent Target for the Western 

Balkans, SWP, Berlin 2017.
43 Marko Milenković, „The Western Balkans and European Union enlargement – (limited) 

possibilities under differentiated integration“, prezentirano na konferenciji: Beyond EU 
‘Membership’? Current issues and future perspectives, 23–24. 5. 2019, University of Maa-
stricht.

44 Meltem Müftüler-Baç, Brooke Luetgert, „The European Union’s Alternative Models for 
Maximizing its Integration Strategy for Candidates and Neighbour States: A Process of 
External Differentiation“, Maximizing the integration capacity of the European Union: 
Lessons of and prospects for enlargement and beyond” (MAXCAP), No. 35, 2016, 6.
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je pristupa diferencirane integracije za region,45 što je u martu 2020. dobilo i 
podršku Evropskog saveta. Tako se predviđa da ukoliko kandidati napreduju 
u pogledu ugovorenih prioriteta, to treba da dovede do „bliže integracije ze-
mlje sa Evropskom unijom, radа na ubrzanoj integraciji i ’faznog uključiva-
nja’ (’phasing-in’) u pojedinačne politike EU, tržište EU i programe EU“. Ipak, 
dokument takođe predviđa i mogućnost reverzibilnosti procesa i mogućnost 
sankcionisanja u slučaju nazadovanja u reformiskim procesima.46 Može se za-
ključiti da koncept diferencirane integracije polako postaje kontekst u kome će 
se odvijati odnosi Srbije, i drugih kandidata, sa Evropskom unijom u budućem 
periodu. Ipak, ostaje neizvesno u kom pravcu će se odvijati procesi u samoj 
EU i uočava se potreba za većim angažovanjem političkih elita u državama 
kandidatima radi pronaženja (alternativnih) rešenja za odnose sa Evropskom 
unijom.

4. ZAKLJUČNE NAPOMENE

U prethodne dve decenije pokazala se složenost pristupanja komplek-
snom sistemu Evropske unije u kontekstu (ne)postojanja entuzijazma obe 
strane u procesu. Iako je nesporna važnost procesa pristupanja bez obzira na 
potencijalno (puno) članstvo, odsustvo jasne perspektive ne doprinosi razvo-
ju vladavine prava i sprovođenju ključnih reformi koje bi dodatno unapredile 
život građana, na šta ukazuju kontinuirano skromne ocene o napretku zemlje 
u procesu evropskih integracija. Imajući u vidu da jasna perspektiva članstva 
za sada izostaje, uviđa se potreba da se odnosi dalje sagledavaju i u kontekstu 
nepridruživanja EU ali značajnom učešću u njenim politkama, programima 
i implementaciji standarda. U tom pogledu i skorašnja strateška dokumen-
ta EU ukazuju na mogućnosti postepene integracije tokom (prolongiranog) 
perioda pregovora o pristupanju. Uviđa se potreba daljeg razmatranja alter-
nativa članstvu kao političkih opcija, ali i daljeg istraživanja diferencirane in-
tegracije kao konteksta za izgradnju produbljenih vidova kooperacije.

45 European Commission, Enhancing the accession process – A credible EU perspective for the 
Western Balkans, Brussels, 5. 2.2 020 COM(2020)

46 Ibid., 6.
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DIFFERENTIATED INTEGRATION  NEW CONTEXT 
FOR THE IMPLEMENTATION OF EUROPEAN 

STANDARDS IN THE SERBIAN LEGAL SYSTEM?

In 2020, Serbia marks two decades of political, economic and legal reforms, 
which have largely taken place in the context of European integration and as-
pirations to membership of the European Union. Most of this period has been 
marked by enlargement fatigue, accompanied in the last decade by growing ac-
cession fatigue. The prolongation of this process has called into question not 
only further prospects but also the enthusiasm regarding the implementation 
of reforms in the country, especially in areas involving high financial and po-
litical costs for decision makers. In that sense, there is a need to examine the 
future of reforms and Europeanisation in the context of alternatives to (full) 
EU membership, specifically in the context of differentiated integration. For dec-
ades, this has been a significant form of organising relations between member 
states within the EU, and between the Union and non-members. Over the past 
two decades, the European Union has developed a comprehensive cooperation 
with the countries of the region which allows for a review of the degree of (exter-
nal) differentiated integration for the Western Balkans and Serbia. The chapter 
examines both the extent to which the existing legal and political arrangements 
already represent a form of differentiated integration, and that to which extent 
differentiated integration will represent the context of implementing (legal) re-
forms and the transformation of Serbian society in the next decade, regardless 
of EU membership prospects. 
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MEKO PRAVO U SISTEMU UJEDINJENIH 
NACIJA RELEVANTNO ZA AKVIZICIJE 

POLJOPRIVREDNOG ZEMLJIŠTA

Apstrakt

Akvizicije poljoprivrednog zemljišta nalaze se u žiži javnosti više od dece-
nije. Na ovu temu pisani su mnogi radovi, objavljivane studije, rađeni projekti. 
Mnoge nevladine organizacije i udruženja poljoprivrednika etiketirali su akvizi-
cije poljoprivrednog zemljišta kao „grabljenje zemlje“, ukazujući na flagrantna 
kršenja ljudskih prava. Kritike su, inter alia, rezultirale proliferacijom instru-
menata, po pravilu, „mekog“ prava, sa ciljem da ih regulišu i učine korisnim 
za lokalno stanovništvo i zemlju domaćina investicije uopšte. U tom smislu, 
mnoge organizacije, predstavnici vlada i nezavisni eksperti iznedrili su kodekse 
ponašanja, a svaki od njih dao je svoj doprinos u regulisanju ovog fenomena. 
U ovom radu biće predstavljeni oni instrumenti doneti u sistemu Ujedinjenih 
nacija. Rezultati istraživanja pokazali su da ti instrumenti imaju potencijal da 
maksimizuju pozitivne, odnosno minimizuju negativne efekte akvizicija. Iako 
je domašaj tih instrumenata ograničen njihovom dispozitivnom prirodom te 
činjenicom da će njihova efikasna implementacija i primena zavisiti od dobre 
volje investitora i država, njihov značaj je veliki.
Ključne reči: Akvizicije poljoprivrednog zemljišta. „Grabljenje zemlje“. „Meko“ 

pravo Ljudska prava. Ujedinjene nacije.

UVOD

Tema akvizicija poljoprivrednog zemljišta više od decenije zaokupira pa-
žnju ne samo naučne i stručne, već i opšte javnosti. Oko njih se vode žustre 
polemike i rasprave. Naime, ne samo da ne postoji saglasnost u vezi sa pitanjem 
šta su akvizicije poljoprivrednog zemljišta već ne postoji saglasnost u tome kako 
bi ovaj fenomen trebalo nazvati. Većina autora, imajući u vidu njihov potencijal 
da imaju negativne efekte po lokalno stanovništvo i/ili zemlju domaćina inve-
sticije uopšte, nazivaju ih „grabljenjem zemlje“ (eng. land grabbing).

Stavovi ovih autora možda su najbolje sintetisani u Deklaraciji iz Tirane1 
koja pod „grabljenjem zemlje“ podrazumeva akvizicije ili koncesije poljopri-

* Ana Budak, master međunarodnog javnog prava, doktorand Pravnog fakulteta Univerzite-
ta u Beogradu. Rad je rezultat naučnoistraživačkih aktivnosti koje podržava Ministarstvo 
prosvete, nauke i tehnološkog razvoja Republike Srbije.

1 International Land Coalition, 2011, Tirana Declaration – „Securing land access for the 
poor in times of intensified natural resources competition“, tač. 4.
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vrednog zemljišta koje poseduju barem jednu od sledećih pet karakteristika: 
1) krše ljudska prava; 2) nisu zasnovane na slobodnom, prethodnom i in-
formisanom pristanku; 3) nisu zasnovane na proceni efekata ugovora o ze-
mljištu ili previđaju njihove uticaje; 4) nisu transparentne; 5) nisu zasnovane 
na efikasnom demokratskom planiranju, nezavisnom nadzoru i inkluzivnom 
procesu.

Ip ak, autor smatra da nijednom fenomenu ne treba apriorno pristupi-
ti sa negativnim stavom, iz kog razloga se u radu koristi termin akvizicije 
poljoprivrednog zemljišta (eng. land acquisition), koje bi se, u najširem smi-
slu, mogle definisati kao uspostavljanje kontrole (kupovinom, zakupom ili na 
drugi način) nad velikim površinama zemljišta (poljoprivrednog, šumskog ili 
drugog) od investitora (stranih ili domaćih) radi proizvodnje hrane, biogori-
va, špekulativnih ili drugih razloga.

Važnost izučavanja ovog fenomena ogleda se i u činjenici da je, prema 
bazi podataka Land Matrix2, do sada preuzeto više od 52 miliona hektara 
poljoprivednog zemljišta. Najviše hektara preuzeto je u Africi. Mnoge je, me-
đutim, iznenadila činjenica da je Istočna Evropa drugi na svetu region po 
površini preuzetih hektara, pre Azije i Latinske Amerike.

Činjenica je da akvizicije poljoprivrednog zemljišta, osim pozitivnih, so-
bom nose i potencijalno negativne efekte, usled kojih se veliki broj autora i 
organizacija i opredelio za termin „grabljenje zemlje“. Žustre kritike kako na-
učne i stručne javnosti, tako i nevladinih organizacija uticale su na donošenje 
velikog broja instrumenata čiji je cilj bilo minimizovanje negativnih efekata 
akvizicija, naročito u domenu ljudskih prava. U nameri da regulišu akvizicije 
poljoprivrednog zemljišta, mnogе međunarodne organizacije (Organizacija 
Ujedinjenih nacija, Svetska banka, Evropska unija) razvile su kodekse pona-
šanja, i.e. instrumente „mekog prava“.

U radu će biti predstavljeni instrumenti „mekog“ prava doneti u sistemu 
Ujedinjenih nacija, njihove prednosti i mane. Iako postoji veliki broj radova 
na temu akvizicija poljoprivrednog zemljišta, malo je onih koji se bave in-
strumentima koji su ih regulisali, a gotovo da nema onih koji su, na sistemat-
ski način, prikazali one donete u sistemu Ujedinjenih nacija.

Rad će biti organizovan na sledeći način. U prvom delu rada biće pred-
stavljen Set minimalnih principa kojima se odgovara na izazove u vezi sa 
ljudskim pravima, u drugom delu rada Rukovodeći principi za procenu uti-
caja trgovinskih i investicionih ugovora na ljudska prava i Set principa za od-
govorno investiranje u poljoprivredno zemljište, u trećem delu Smernice za 
odgovorno upravljanje vlasništvom nad zemljom, ribnjacima i šumama, dok 
će četvrti deo rada predstaviti Deklaraciju Ujedinjenih nacija o pravima selja-
ka i drugih ljudi koji rade u ruralnim područjima. Na kraju će biti izvedeni 
zaključci o uticaju ovih instrumenata dispozitivne prirode na akvizicije poljo-
privrednog zemljišta, kao i njihove praktične implikacije za nosioce politike.

2 Land Matrix, Land Matrix public database on land deals, https://landmatrix.org/, 5. mart 
2020.
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1. SET MINIMALNIH PRINCIPA KOJIMA SE 
ODGOVARA NA IZAZOVE U VEZI SA LJUDSKIM 

PRAVIMA

Ne računajući Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima koja potvr-
đuje 3 da svako ima pravo na adekvatan standard života,  uključujući hranu, 
stanovanje, medicinsku negu, kao i „pravo na sigurnost u slučaju nezapo-
slenosti, bolesti, invaliditeta, smrti supružnika, starosti i drugih nedostataka 
sredstava za život u situacijama izvan kontrole lica“, ali i pravo svakog lica da 
ne bude gladan,4 De Šuter, specijalni izvestilac Ujedinjenih nacija za pravo na 
ishranu, predstavio je prvi međunarodni instrument relevantan za akvizicije 
poljoprivrednog zemljišta.

Set minimalnih principa 5 predstavljen je 2009. godine. Iako u obliku in-
strumenta mekog prava koji je, per se, neobavezujući, u sebi ne sadrži principe 
kojih se država može opciono pridržavati. Naime, oni proizlaze iz postojećih 
odredaba o ljudskim pravima koje su države preuzele pravno obavezujućim 
ugovorima o ljudskim pravima.

Princip 1 naglašava obavezu država da se ugovori o zemljištu zaključuju 
na transparentan način i uz konsultaciju zajednica na čija ljudska prava takvi 
ugovori mogu imati uticaja. Uopšteno govoreći, u principu 2 nagašava se da 
se bilo kakva transakcija zemljišta može izvršti smao uz slobodni, prethodni 
i informisani pristanak konkretne lokalne zajednice. Kako bi zemljišna prava 
lokalnih zajednica bila zaštićena u svakom trenutku, u principu 3 navodi se 
da države moraju usvojiti adekvatne zakone sa ciljem potpune sudske zaštite, 
dok se u principu 4 navodi da sami ugovori treba da daju prioritet razvojnim 
potrebama lokalne zajednice, ali i da teže dostizanju delikatnog balansa iz-
među interesa svih aktera. Princip 5 navodi da države i investitori treba da 
ugovore takvu saradnju koja je u dovoljnom stepenu radnointenzivna kako bi 
konkretna investicija doprinela zapošljavanju stanovništva. Takođe, shodno 
principu 6, države i investitori treba da sarađuju radi identifikacije načina za 
takvu poljoprivrednu proizvodnju koja vodi računa o životnoj sredini.

Princip 7 naglašava da je od suštinskog značaja da obaveze investitora u 
ugovoru budu jasno definisane i izvršive, na primer, prethodno definisanim 
sankcijama u slučaju nepoštovanja ugovornih obaveza. Takođe, u određenim 
intervalima treba proveriti izvršenje ugovornih obaveza investitora, pri čemu 
ugovorne obaveze investitora ne treba ograničiti samo na plaćanje paušalne 
cene kod kupoprodaje, odnosno zakupnine kod zakupa, već one treba da sa-
drže brojne obaveze koje se odnose na zaštitu ljudskih prava.

3 United Nations, 1948, Universal Declaration on Human Rights, čl. 25.
4 Ibid., čl. 11.
5 O. De Schutter, Large-scale land acquisitions and leases: A set of core principles and 

measures to address the human rights challenge, Briefing note (Geneva: UN Office of the 
High Commissioner for Human Rights, 28 December 2009), A/HRC/13/33/Add.2, Geneva 
2009.
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Kako bi se obezbedilo da investicije ne dovedu do ugrožavanja pre-
hrambene sigurnosti u lokalnoj sredini, princip 8 navodi da bi ugovori tre-
balo da sadrže odredbu kojom se investitor obavezuje da određenu količinu 
proizvedenih proizvoda plasira i na domaće tržište, uz klauzulu koja omo-
gućava da se ta količina, po potrebi, poveća. Treba, takođe, pružiti podršku 
lokalnim poljoprivrednicima radi povećanja produktivnosti kako se ne bi 
suočili sa smanjenjem prihoda usled ekonomije obima koju ostvaruje strani 
investitor.

Pomenute preporuke koje teže ostvarenju prehrambene sigurnosti su u 
suprotnosti sa drugim međunarodnim standardima. Naime, prema Sporazu-
mu o investicionim merama u vezi sa trgovinom, njegovim državama čla-
nicama je, shodno odredbi člana 2.1, zabranjeno da u svom zakonodavstvu 
imaju mere koje su zabranjene odredbama člana III (nacionalni tretman) i 
člana XI (kvantitativna ograničenja) GATT sporazuma6. Primera radi, zemlja 
domaćin ne bi mogla nametati kvanititativna ograničenja investitorima kada 
je u pitanju izvoz proizvoda, osim ukoliko je u zemlji domaćinu nastupila 
kriza hrane.

Principi su, čini se, u nekim svojim segmentima zasnovani na ideji da 
ne postoje drugi, sa njima konfliktni instrumenti, što nije slučaj. Mana je što 
se to ili nije uzelo u obzir ili se, jednostavno, zanemarilo, na koji način je 
propuštena odlična prilika da se taj problem u praksi reši na globalnom i 
institucionalnom niovu.

Naravno, takva ograničenja ne važe ukoliko zemlja domaćin nije čla-
nica Svetske trgovinske organizacije, ali treba, pak, imati u vidu da to ne 
znači da ona ne teži tom članstvu, u kom slučaju ne bi trebalo da uvodi 
mere koje bitno odstupaju od politike i ciljeva ove organizacije. Čak i da 
zemlja domaćin nema aspiraciju da postane članica Svetske trgovinske or-
ganizacije, to još uvek ne znači da takva postupanja neće biti u suprotnosti 
sa njenim drugim preuzetim obavezama, e.g. sa bilateralnim investicionim 
ugovorom koji su odnosne zemlje zaključile. Imajući to u vidu, moglo bi 
se zaključiti da sadašnja investiciona politika, odnosno politika privlačenja 
stranih direktnih investicija u poljoprivredi, u velikom delu, favorizuje in-
terese investitora.

Nadalje, princip 9 naglašava da, pre zaključenja ugovora, treba izvršti 
proceniti uticaj na zapošljavanje, pristup produktivnim resursima od lokal-
nih zajednica, transfer tehnologije, investicije u infrastrukturu, životnu sre-
dinu, dostupnost hrane. Činjenica je da države danas, po pravilu, zaključuju 
ugovore o zemljištu bez ikakve prethodno izvršene procene, što je, sigurno, 
jedan od razloga negativnih efekata akvizicija. Međutim, ukoliko bi države 
pre svakog zaključenja ugovora sprovodile takve procene, verovatno bi mogle 
sprečiti ili makar minimizovati veliki broj negativnih efetata akvizicija.

6 Treba istaći da je članstvo u Svetskoj trgovinskoj organizaciji, iako ne tehnički, politički 
preduslov za članstvo u Evropskoj uniji. Pored toga što su sve njene članice istovremeno 
i članice ove organizacije, i sama Evropska unija kao entitet jeste njena članica.
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Principi 10 i 11 pružaju posebnu zaštitu određenim kategorijama stanov-
ništva. Princip 10 ističe neophodan pristanak kada je predmet ugovora ze-
mljište domorodačkih naroda, dok princip 11 naglašava potrebu da se zašti-
te radnici-nadničari u poljoprivredi adekvatnim i drugim zakonodavstvom. 
Međutim, o posebnoj zaštiti žena nema reči, što čudi budući da je praksa 
pokazala da se one, u odnosu na muškarce, naročito u zemljama Afrike gde je 
problem veoma izražen, nalaze u nepovoljnijem položaju.

Naime, zemljišna prava često imaju centralnu ulogu u debatama o rod-
noj ravnopravnosti s obzirom na to da prava žena neretko zavise od njihovog 
bračnog statusa. Naime, u mnogim nacionalnim zakonodavstvima su zemljiš-
na prava ograničena na muškarca, kao glavu porodice, koji ima ekskluzivno 
pravo da upravlja porodičnom imovinom.7

Uticaj ovih principa je teško proceniti, ali ga mnogi smatraju skromnim.8 
Ovim principima protivile su se i države i građanske organizacije. Otpor drža-
va mogao bi se objasniti njihovom zasnovanošću na ljudskim pravima, poseb-
no na pravu na ishranu, na njihovom naglašavanju ekstrateritorijalnih obaveza 
država, kao i na činjenici da izuzetno insistiraju na tome da investitori, gene-
ralno, poštuju ljudska prava lokalnog stanovništva.9

Iako je specijalni izvestilac naglasio da se investicije neće moći opravdati 
samo time što poštuju set od 11 principa koje navodi,10 skepticizam orga-
nizacija građanskog društva bio je veliki budući da su ih doživeli kao indi-
rektno ohrabrenje stranih direktnih investicija u poljoprivredi, koji, pritom, 
pretpostavljaju da su investitori u stanju da ih poštuju. Isto tako, njegovi 
predlozi za ugovornu poljoprivredu lokalnog stanovništva i investitora sa ci-
ljem realizacije prava na ishranu viđeni su kao promovisanje alternativa za 
investicije velikog obima u poljoprivredi. Većinom su ove principe kritikovale 
građanske organizacije koje se protive uključivanju malih poljoprivrednika u 
svetski lanac ponude, ukazujući na rizike sa kojima se u tom slučaju mali 
poljoprivrednici nose.11

Navedeni stavovi nisu potpuno neosnovani. Ipak, nije najbolje rešenje 
a priori kategorično odbijati svaki vid kooperacije sa velikim investitorima. 
Takvi skeptični navodi ne čine se potpuno osnovanim budući da je za male 
poljoprivrednike nekada bolje da budu uključeni u tržišne tokove. Naime, 
kada posluju na granici profitabilnosti, čini se boljim rešenjem da sarađuju 
na ugovornoj osnovi sa velikim investitorom nego da, vremenom, usled ne-
mogućnosti da isprate ekonomiju obima velikog investitora, budu istisnuti iz 
delatnosti.

7 J. Gilbert, „Land rights as human rights: the case for a specific right to land“, SUR 
International Journal on Human Rights 10, 18/2013, 120.

8 P. Claeys, G. Vanloqueren, „The Minimum Human Rights Principles Applicable to Large-
Scale Land Acquisitions or Leases“, Globalizations 10, 1/2013, 195.

9 Ibid., 196.
10 O. De Schutter, 5.
11 P. Claeys, G. Vanloqueren, 196.
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2. RUKOVODEĆI PRINCIPI ZA PROCENU UTICAJA 
TRGOVINSKIH I INVESTICIONIH UGOVORA 

NA LJUDSKA PRAVA I SET PRINCIPA ZA 
ODGOVORNO INVESTIRANJE U 
POLJOPRIVREDNO ZEMLJIŠTE

U okviru Ujedinjenih nacija su 2011. doneti  Rukovodeći principi za pro-
cenu uticaja trgovinskih i investicionih ugovora na ljudska prava.12 Njihov cilj 
je da pruže smernice državama kako da obezbede da trgovinski i investicioni 
ugovori koje zaključuju budu u skladu sa njihovim obavezama o ljudskim 
pravima. U samom instrumentu se ističe da njihov normativni doprinos nije 
u stvaranju novih pravnih obaveza već u elaboriranju i razjašnjenju postoje-
ćih odredaba i standarda kojih se države moraju pridržavati pri zaključivanju 
trgovinskih i investicionih ugovora. U tom smislu, Rukovodeći principi pred-
stavljaju sredstvo koje će pomoći državama da se pridržavaju svojih obaveza o 
ljudskim pravima, da izbegnu neželjene posledice trgovinskih i investicionih 
sporazuma i dostignu ciljeve predviđene nacionalnom razvojnom politikom. 
Takođe se ističe da Rukovodeći principi nisu predviđeni kao univerzalno re-
šenje, iako principi, sami po sebi, jesu primenljivi univerzalno, načini na koji 
će se implementirati zavisiće od nacionalnih konteksta i kapaciteta.

Prvi princip ističe da sve države, pre zaključenja trgovinskog ili investi-
cionog ugovora, treba da procene njihov uticaj na ljudska prava. S obzirom 
na to da su države vezane postojećim ugovornim obavezama, zabranjeno 
im je da zaključuju bilo kakve ugovore kojima bi preuzele obaveze nesagla-
sne sa obavezama u vezi sa zaštitom ljudskih prava. Isto tako, ističe se da, 
u slučaju nesaglasnosti između obaveza koje je država preuzela ugovorimaa 
o ljudskim pravima i trgovinskim ili investicionim ugovorima, ugovori o 
ljudskim pravima imaju prednost.13 To proističe i iz činjenice da su ljudska 
prava ius cogens norme, prihvaćene i prepoznate kao takve od čitave me-
đunarodne zajednice, tako da se ugovori ili odredbe njima suprotne sma-
traju ništavim.14 U tom smeru ide i princip 2, u kome se navodi da države 
moraju voditi računa o tome da im trgovinski ili investicioni ugovori ne 
nametnu obaveze koje bi bile u suprotnosti sa obavezama već preuzetim 
ugovorima o ljudskim pravima, uključujući one na zaštitu, poštovanje i is-
punjavanje ljudskih prava. Shodno principu 3, procenu uticaja trgovinskih 
ili investicionih ugovora na ljudska prava država treba da izvrši pre zaklju-
čenja ovih ugovora i da, zavisno od rezultata, preduzme jednu od sledećih 
mera: 1) okončanje postupka zaključenja ugovora; 2) aneksiranje ugovora; 
3) unošenje zaštitnih klauzula; 4) odredbe o kompenzaciji trećim licima i 

12 O. De Schutter, 3–4.
13 Ibid., 5.
14 Ibid., 6.
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5) usvajanje mera za ublažavanje efekata. Imajući u vidu da se ne mogu svi 
efekti anticipirati, u Rukovodećim principima se predlaže da se prethodne 
procene efekata komplementiraju sa onim ex post, kada su efekti merljivi, 
a takve procene trebalo bi vršiti na svakih tri ili pet godina. Ako se utvrdi 
da država ne može ispunjavati svoje obaveze preuzete trgovinskim ili inve-
sticionim ugovorima bez kršenja obaveza preuzetih ugovorima o ljudskim 
pravima, država bi trebalo da razmotri mogućnost da pokrene postupak 
utvrđenja ništavosti ugovora ili da ga jednostrano raskine.15 Shodno prin-
cipu 4, svaka država treba da definiše kako će pripremiti procenu uticaja 
trgovinskih ili investicionih ugvora o ljudskim pravima, ali da će kredibil-
nost i efektivnost te procedure zavisiti od ispunjavanja sledećih minimalnih 
uslova: 1) nezavisnosti; 2) transparentnosti; 3) inkluzivne participacije; 4) 
ekspertize i finansiranja i 5) statusa.

Shodno principu 5, iako svaka država samostalno odlučuje o metodolo-
giji postupka procene, trebalo bi uzeti u obzir sledeće elemente: 1) eksplicitno 
pominjanje normativnog sadržaja obaveza koje se odnose na ljudska prava; 
2) inkorporaciju indikatora ljudskih prava u samu procenu i 3) obezbeđiva-
nje da odluke o kompromisima podležu adekvatnim konsultacijama (ovde se, 
pre svega, misli na kompromis između trgovinskih i investicionih ugovora, 
s jedne strane, i ugovora o ljudskim pravima, s druge strane), da deluju u 
skladu sa principima jednakosti i zabrane diskriminacije i da ne rezultiraju 
retrogresijom.

U principu 6 navodi se da države treba da koriste procenu uticaja na 
ljudska prava, koja pomažu u identifikaciji i pozitivnih i negativnih efekata 
tih ugovora na ljudska prava, kako bi obezbedile da ugovori doprinesu zaštiti 
ljudskih prava uopšte. U komentaru tog principa16 navodi se da svaka država 
zadržava nadležnost da uspostavi svoje prioritete, što često zahteva balansira-
nje između suprotstavljenih interesa. Naime, trgovinski i investicioni ugovori 
mogu pogodovati jednoj, ali štetiti drugoj grupi ljudi, pa u tom smislu drža-
va treba da pronađe delikatan balans između svojih prioriteta. Država treba 
da prioritizuje one ekonomske i socijalne koristi koje će biti održive na dugi 
rok u pogledu doprinosa realizaciji ljudskih prava. Odgovor na pitanje čiji 
interes preteže država treba da dobije kroz otvoreni i demokratski postupak, 
uz participaciju svih aktera, uz ispunjenje pet uslova: 1) taj postupak mora 
uključivati efektivno, slobodno, aktivno i značajno učešće svih aktera; 2) bilo 
koji kompromis koji bi rezultirao diskriminacijom nije dopušten; 3) ishod ta-
kvog postupka ne sme biti lišavanje osnovnih ljudskih prava, odnosno nisu 
dozvoljene odredbe koje bi moge lišiti ljude njihovog izvora prihoda, osim 
ukoliko im nije ponuđena kredibilna, realna i održiva alternativa; 4) čak i 
kada je prethodni uslov ispunjen, svaki kompromis koji rezultira retrogresi-
jom u dostignutom nivou ljudskih prava treba tretirati kao izuzetno sumnjiv, 
moraju se pažljivo razmotriti i potpuno obrazložiti; 5) trebalo bi tražiti takva 

15 Ibid., 9.
16 Ibid., 12.
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rešenja kojima će se, umesto na jednu grupu, dobici i gubici rasporediti na 
različite grupe.17

Na kraju, u sedmom principu se ističe da kako bi postupak pripremanja 
procene uticaja trgovinskih i investicionih ugovora bio izvodljiv, taj cilj treba 
podeliti na više ključnih koraka koji će osigurati da će se pun obim uticaja 
uzeti u obzir i da će procena biti dovoljno detaljna na uticaje koji se čine naj-
važnijim: 1) pregled stanja; 2) određivanje opsega; 3) prikupljanje dokaza; 4) 
analiza; 5) zaključci i preporuke i 6) mehanizam evaluacije.

 U okviru  Ujedinjenih nacija je 2014. godine donet  i Set principa za od-
govorno investiranje u poljoprivredno zemljište18 koji 1) promoviše ekološku 
održivost – ovde se, pre svega, pažnja posvećuje zaštiti životne sredine, poput 
smanjenja degradacije zemljišta, zaštite biodiverziteta, smanjenja hemijskih 
emisija, efektivnog upravljanja vodom i ublažavanja negativnih efekata na ži-
votnu sredinu; 2) poštuje rad i ljuska prava – zahteva se od menadžera ili 
drugih lica koja upravljaju projektom da izvrše procenu njegovog uticaja na 
ljudska prava i preduzmu odgovarajuće mere; 3) poštuje postojeća zemljišna 
prava i prava nad resursima – to, između ostalog, podrazumeva da postupak 
u vezi sa zaključivanjem ugovora o zemljištu bude kulturno adekvatan, tran-
sparentan i da u njemu učestvuju svi akteri; 4) podržava poslovanje u skladu 
sa etičkim standardima – zahteva od investitora da implementiraju procese 
koji imaju za cilj izbegavanje korupcije u svim njenim oblicima, uključujući 
iznudu i ucenu; 5) usmerava na (javno) izveštavanje o aktivnostima i napre-
dovanju ka implementiranju i promovisanju Principa.

3. SMERNICE ZA ODGOVORNO UPRAVLJANJE 
VLASNIŠTVOM NAD ZEMLJOM, RIBNJACIMA I 

ŠUMAMA

 Smernice za odgovorno upravljanje vlasništvom nad zemljom, ribnjaci-
ma i šumama rezultat su višegodišnjih pregovora između država, građanstva 
i razvojnih agencija. Predstavio ih je 2012. godine Komitet Ujedinjenih na-
cija za svetsku bezbednost hrane, pod okriljem Organizacije za hranu i po-
ljoprivredu u Rimu. O njihovom značaju možda najbolje govori to što se u 
Deklaraciji iz Tirane19 Smernice nazivaju „istorijskom prilikom“ za države, 
pa se pozivaju države da njene odredbe implementiiraju u svoje zemljišne 
politike. Smernice predstavljaju jedan okvir u kome bi trebalo oblikovati po-
litiku i zakonodavstvo od značaja za privlačenje stranih direktnih investicija 
u poljoprivredi.

17 Ibid., 13.
18 United Nations Global Compact, 2014–2015, Responsible Investment in Farmland, 

„Farmland Principles“.
19 International Land Coalition, Tirana Declaration – ,,Securing land access for the poor in 

times of intensified natural resources competition”, 3.
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Neki instrumenti mogu više biti orijentisani na socijalnu pravdu od dru-
gih po svojoj formi, ali to ne znači da su takvi i u praksi. Relevantna je i 
inkluzivnost procesa kojim se taj konkretan instrument razvija, kao i njegov 
odnos prema međunarodnom pravu ljudskih prava. Kada su Smernice u pi-
tanju, široko je prihvaćen stav da su nastale u izuzetno inkluzivnom procesu: 
sa više od 1000 predstavnika država, udruženja građana, privatnog sektora, 
akademije i međunarodnih organizacija iz skoro 150 država.20 Sve navedeno 
ukazuje na „jedan od najdemokratskijih institucionalnih okvira za globalno 
donošenje odluka ikada kada su u pitanju međunarodni sporazumi“.21

Smernice mogu koristiti države, agencije, sudski organi, lokalne vlade, 
organizacije poljoprivrednika i malih proizvođača, stočara, domorodačkih 
naroda i drugih zajednica, građanskog društva, privatni sektor, akademija i 
sva lica koja žele da upravljaju zemljištem, odnosno da ga poboljšaju. Smerni-
ce su globalne po svom domašaju. Mogu ih koristiti sve država sveta, svi re-
gioni, u bilo kom stepenu ekonomskog razvoja, za bilo koji oblik upravljanja, 
uključujući javno, privatno, zajedničko, kolektivno, običajno ili upravljanje od 
domorodačkih naroda.22

Iako su česte kritike da „meko“ pravo ne može zaštiti ljude od „grablje-
nja“ resursa, Franco i Suare23 odgovaraju da nijedno pravo ne može zaštiti 
svakog pojedinca, ali da su Smernice za odgovorno upravljanje odlična pola-
zna osnova za promenu status quo. Nije problem u tome što ljudi ne znaju da 
su eksploatisani ili potlačeni ili da su njihovi interesi i aspiracije ignorisani ili 
odbačeni. Problem je u tome što su tim ljudima potrebne informacije koje bi 
im pomogle da promene nepravednu situaciju u kojoj se nalaze. Pristup in-
formacijama o njihovim pravima neće tim ljudima rešiti problem, ali se, bez 
njih, vlast verovatno neće ponašati odgovorno. I upravo su ovde Smernice 
značajne budući da predstavljaju normativ o kome se složila međunarodna 
zajednica: prvi instrument mekog prava koji je usredsređen na ekonomska, 
socijalna i kulturna prava.24 Podučavanje tih ljudi o njihovim pravima nije 
samo sticanje tehničkog znanja, ono im služi u borbi za inkluzivno i demo-
kratsko upravljanje zemljom i ostvarivanje njihovih prava u društvu. Pokaza-
lo se da su Smernice do sada imale pozitivne efekte u tom smislu, pokazale 
su se korisnim i efikasnim. Naime, Smernice omogućavaju ljudima da sebe 
vide kao imaoce prava, a njihovu borbu kao legitimnu.25 Smernice su ek-

20 J. Franco, C. M. Y. Park, R. Herre, „Just standards: international regulatory instruments 
and social justice in complex resource conflicts“, Canadian Journal of Development 
Studies / Revue canadienne d’études du développement 38, 3/2017, 351.

21 P. Seufert, „The FAO Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of 
Land, Fisheries and Forests“, Globalizations 10, 1/2013, 184.

22 Food and Agriculture Organization of the United Nations, 2012, Voluntary Guidelines 
on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests, 2

23 J. Franco, S. Monsalve Suárez, „Why wait for the state? Using the CFS Tenure Guidelines 
to recalibrate political-legal struggles for democratic land control“, Third World Quarterly 
39, 7/2018, 1390.

24 Ibid., 1391.
25 Ibid., 1395–1396.



Meko pravo u sistemu Ujedinjenih nacija relevantno za akvizicije poljoprivrednog zemljišta 233

splicitno zasnovane na ljudskim pravima i uključuju, između ostalog, ljudsko 
dostojanstvo, zabranu diskriminacije, jednakost, pravdu i pravičnost, rodnu 
ravnopravnost, odgovornost, vladavinu prava, transparentnost.

Trebalo bi privilegovati primenu Smernica u odnosu na druge instru-
mente mekog prava. To ne znači potpuno zanemarivanje ostalih kao neod-
govarajućih ili irelevantnih već znači da postoje ubedljivi razlozi za stavlja-
nje akcenta na ovom konkretnom međunarodnom standardu iz više razloga. 
Prvi je to što su Smernice formulisane sa ciljem da reše pitanje zemlje, koje 
je u središtu kompleksnog konflikta u vezi sa resursima. Drugi razlog je to 
što je taj instrument zasnovan na međunarodnom pravu ljudskih prava. Tre-
ći , Smernice su bez presedana kada je u pitanju stepen njihove političke le-
gitimnosti. Četvrti, organizacije i lokalno stanovnštvo ne moraju čekati da 
države poštuju Smernice, već ih i sami mogu upotrebiti, procenjujući svaku 
situaciju i nadzirajući postupke država i kompanija, podižući svest i organizu-
jući strategije delovanja. Na kraju, peti razlog je to što Smernice imaju široki 
domen primene koji je svojstven njihovom cilju, pa se, stoga, mogu koristiti 
za razne vrste intervencija i inicijativa.26

Uprkos velikom broju pozitivnih komentara, ni Smernice nisu pošteđene 
kritika. Ovo stoga što su od početka pregovora neki aspekti njihovog regulisa-
nja bili predmet kontroverzi.  Uzmimo za primer vodu, koja je u veoma ranoj 
fazi isključena iz pregovora usled jakog pritiska vlada. Građanske organizacije 
smatrale su to najvećim nedostatkom Smernica.  Ipak, možda postoji prostor 
za manevar u budućnosti s obzirom na to da se u Smernicama navodi da se 
one mogu uzeti u obzir i u odgovornom upravljanju drugih resursa koji su 
„neraskidivo povezani sa zemljištem, ribnjacima i šumom, poput vode i mi-
neralnih resursa“.27 U svakom slučaju, ostavljanje vode van domašaja Smerni-
ca može se smatrati njihovim ozbiljnim nedostatkom budući da je voda, kako 
se pokazalo i u praksi, neraskidivo povezana sa akvizicijama poljoprivrednog 
zemljišta i da je, neretko, ne samo sporedni nužni predmet investiranja već i 
njihov glavni cilj.

Smernice je kritikovala i nevladina organizacija „GRAIN“. Naime, ona 
je istakla da Smernice ne pokušavaju da zaustave „grabljenje zemlje“ već da, 
umesto toga, pokušavaju da artikulišu kakvi bi ugovori o zemljištu trebalo 
da budu da ne bi prouzrokovali štetu. Smernicama se zamera što se „u samo 
jednoj rečenici države pozivaju da razmisle o promovisanju takvih oblika 
proizvodnje i investiranja koji ne rezultiraju prenosom državinskih prava in-
vestitorima“, navodeći da je problem to što se one „sada koriste kao presedan 
ili polazna osnova za dalji politički rad po pitanju zemlje“.28 Tačno je da se 
u Smernicama navodi citirana odredba, ali je, ipak, propušteno da se ona u 
celini navede, pa je možda kritika preterana.

26 J. Franco, C. M. Y. Park, R. Herre, 354–355.
27 P. Seufert, 185.
28 GRAIN, Responsible farmland investing? Current efforts to regulate land grabs will make 

things worse, Barcelona 2012, 5.
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Naime, odredba u celini glasi: „Države bi trebalo da obezbede zaštitu 
ljudskih prava svog naroda, prehrambenu sigurnost i životnu sredinu od ri-
zika koje akvizicije poljoprivrednog zemljišta velikog obima sobom nose. Ta-
kve odredbe mogle bi uključivati, primera radi, ograničenja kada je u pitanju 
maksimalna površina zemljišta koja može biti predmet ugovora, a da bi veće 
površine morale biti posebno odobrene od, primera radi, parlamenta. Države 
bi trebalo da, umesto prenosa prava, promovišu ugovorne modele investira-
nja sa lokalnim stanonvništvom.“29 Osim te odredbe, postoje i mnoge druge 
preporuke koje je navedeni izveštaj izostavio. Osim toga, kao što se vidi iz 
citirane odredbe, ona sadrži i smernice za zaštitu ljudskih prava.

Nevladina organizacija „GRAIN“ je gotovo sve postojeće kodekse po-
našanja usmerene na regulisanje akvizicija poljoprivredng zemljišta i njene 
tvorce etiketirala kao „promotere odgovornog grabljenja zemlje“,30 ističući da 
„ne postoji konsenzus u vezi sa tim šta predstavlja „odgovorno investiranje“, 
„kako može biti nadgledano, kako bi ga trebalo primenjivati etc“.31 Ni nave-
dena kritika ne može se u potpunosti prihvatiti. Primera radi, prema principu 
12.12, investitori imaju odgovornost da poštuju nacionalno zakonodavstvo i 
da vode računa o tome da njihovi projekti ne dovedu do prehrambene nesi-
gurnosti i degradacije životne sredine.32

Iako se može reći da ne postoji konsenzus po pitanju šta predstavlja 
„odgovorno investiranje“, mora se istaći da, isto tako, ne postoji konsenzus 
o tome šta uopšte predstavlja „grabljenje zemlje“. Osim toga, iako ne posto-
ji univerzalno prihvaćena definicija, postoji saglasnost oko nekih temeljnih 
principa koje bi investicije trebalo da poštuju, a koji se, inter alia, odnose na 
zaštitu ljudskih prava, vođenje računa o prehrambenoj sigurnosti lokalne za-
jednice i zaštiti životne sredine.

Međutim, mora se priznati da nije potpuno neutemeljena tvrdnja da „za 
investitora neće postojati ’grabljenje zemlje’ ukoliko se poštuje nacionalno za-
konodavstvo zemlje domaćina investicije i ukoliko je potpisan ugovor“.33 Ono 
što investitori, možda, ne vide jeste da se termin „grabljenje zemlje“ odnosi 
na politički problem interesa, prava, pozicija ili stavova koji su stavljeni po 
strani, bez obzira na to koliko „pravno“ ili „konsultativno“ se činili pregovori 
ili sama finalna verzija ugovora. Primera radi, moguće je da investitor kon-
sultuje odgovorno lice, odnosno ono koje je u jednoj zajednici poglavar, ali to 
ne znači da on predstavlja interese svih u toj zajednici, primera radi, žena ili 
dece.34 Ipak, čini se da je ovde kritika usmerena u pogrešnom smeru. Krivca 

29 Food and Agriculture Organization of the United Nations, Voluntary Guidelines on the 
Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests. Principle 12.6.

30 GRAIN, Responsible farmland investing? Current efforts to regulate land grabs will make 
things worse, 6.

31 Ibid., 8.
32 Food and Agriculture Organization of the United Nations, Voluntary Guidelines on the 

Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests. Principle 12.12.
33 GRAIN, Responsible farmland investing? Current efforts to regulate land grabs will make 

things worse, 9.
34 Ibid., 10.
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ne treba tražiti u kodeksima ponašanja već u nedostatku obrazovnih sistema 
koji bi investitore upoznali sa načinom delovanja „odgovornih“ investicija i 
mehanizama koji se promovišu kodeksima. Osim toga, ne može se očekivati 
od investitora da ide „od vrata do vrata“ i traži odobrenje za kupovinu od 
svakog člana odnosne zajednice. Pretpostavka je da je poglavar zajednice sa-
vestan i da deluje u dobroj veri i u skladu sa ovlašćenjima. Ukoliko to, pak, 
nije tako, nije problem u investitoru. Problem je u samoj zajednici koja, oči-
gledno, ima na visokim pozicijama one koji to ne zaslužuju.

Jedan od najvećih problema Smernica jeste njihov neuspeh u razvijanju 
strategijskog modela koji promoviše upravljanje prirodnim resursima. Ume-
sto toga, oni uključuju set principa i zakonskih politika koji bi se dalje mo-
gli razvijati i adaptirati na nacionalnom nivou. Međutim, kako Fernandez35 
primećuje, mnoge države, međutim, nemaju institucionalnog kapaciteta da 
Smernice iznesu.

Slično tome, Paoloni i Onorati36, koji su bili uključeni u proces izrade 
Smernica, istakli su da one neće postići svoj cilj ukoliko se ne uspostavi me-
hanizam za nadgledanje poštovanja njihovih odredaba. U tom smislu, od re-
gionalnih i međunarodnih institucija, posebno finansijskih institucija, mora 
se zahtevati da inkorporiraju ove smernice u svoje operacionalne politike 
kako bi služile kao sredstvo za izbegavanje davanja podrške privatnim ili jav-
nim projektima, programima ili merama koji krše ljudska prava.

Iako su „dobrovoljne“, Smernice upućuju na obavezujuće međunarodne 
ugovore, posebno u oblasti ljudskih prava, podsećajući države da, iako nema-
ju obavezu na osnovu Smernica, imaju obavezu da poštuju ljudska prava na 
osnovu brojnih međunarodnih ugovora o ljudskim pravima. Naime, po prin-
cipu pacta sunt servanda, države bi morale poštovati ugovore i izvršiti ugo-
vorne obaveze koje su njima preuzele. U tom smislu, imajući u vidu da nema 
većeg garanta da će obaveze biti ispunjene od same države, pretpostavka je da 
se ugovori poštuju. U suprotnom, nepoštovanje obaveza jedne države povlači 
i njenu odgovornost po međunarodnom pravu.

4.  DEKLARACIJA UJEDINJENIH NACIJA O PRAVIMA 
SELJAKA I DRUGIH LJUDI KOJI RADE U RURALNIM 

PODRUČJIMA

 Deklaracija Uedinjenih nacija o pravima seljaka i drugih ljudi koji rade 
u ruralnim  područjima37 usvojena je 2018. godine. Interesantan je način na 
koji je Deklaracija usvojena. Naime, iako se njena materija odnosi na neka 

35 L. T. M. Fernández, Large-Scale Land Investments in Least Developed Countries: Legal 
Conflicts Between Investment and Human Rights Protection, Springer, 2017. 97.

36 L. Paoloni, A. Onorati, „Regulations of large-scale acquisitions of land: the case of the 
voluntary guidelines on the responsible governance of land, fisheries and forests“, Law 
and Development Review 7, 2/2014, 384.

37 Human Rights Council, 2018, United Nations Declaration on the Rights of Peasants and 
Other People Working in Rural Areas, Resolution adopted by the Human Rights Council 
on 28 September 2018, A/HRC/RES/39/12.
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osnovna ljudska prava seljaka, Deklaracija je usvojena sa 33 glasa „za“, tri 
„protiv“ i 11 „uzdržanih“. Ta činjenica i nije toliko iznenađujuća (više, prime-
ra radi, iznenađuje činjenica da ni Konveciju o pravima deteta nisu ratifiko-
vale sve države sveta), koliko poražavajuća.

Za usvajanje Deklaracije bile su Avganistan, Angola, Burundi, Čile, Kina, 
Obala Slonovače, Kuba, Demokraska Republika Kongo, Ekvador, Egipat, Eti-
opija, Irak, Kenija, Kirgistan, Meksiko, Mongolija, Nepal, Nigerija, Pakistan, 
Panama, Peru, Filipini, Katar, Ruanda, Saudijska Arabija, Senegal, Južnoafrič-
ka Republika, Švajcarska, Togo, Tunis, Ukrajina, Ujedinjeni Arapski Emirati, 
i Venecuela. Protiv usvajanja Deklaracije bile su Australija, Mađarska, Uje-
dinjeno Kraljevstvo i Severna Irska, dok su uzdržane bile Belgija, Brazil, Hr-
vatska, Gruzija, Nemačka, Island, Japan, Južna Koreja, Slovačka, Slovenija i 
Španija.38 Primetno je da su za usvajanje Deklaracije bile većinom siromašne 
zemlje – finansijski ili resursno. Nije najjasnija intencija mađarske vlade koja 
je glasala protiv budući da je ona jedna od najviše pogođenih država kada su 
u pitanju negativni efekti akvizicija poljoprivrednog zemljišta na prava seljaka 
i drugih ljudi koji žive u ruralnim područjima. Njena odluka postaje još in-
teresantnija ako se ima u vidu da je, prema podacima Svetske banke za 2019. 
godinu39, ruralna populacija činila 28,36% ukupne populacije Mađarske. Koji 
su motivi države bili pri donošenju takve odluke pitanje je koje ostaje van 
domašaja ovog rada.

Za akvizicije poljoprivrednog zemljišta značajan je, pre svega, član 10 
koji propisuje da seljaci i drugi ljudi koji rade u ruralnim područjima imaju 
pravo na aktivno i slobodno učešće, direktno ili preko reprezentativnih or-
ganizacija, u pripremi i implementaciji politika, programa i projekata koji bi 
mogli uticati na njihove živote. Nadalje, u č lanu 12, tačka 5 naglašava se oba-
veza države da obezbedi efektivne mehanizme za prevenciju kršenja ljudskih 
prava ili obeštećenje. U članu 13, tačka 4 se, slično kao u principu 5 Seta mi-
nimalnih principa, navodi da države koje se suočavaju sa visokim stepenom 
ruralnog siromaštva i nedovoljnim prilikama za zaposlenje u drugim sekto-
rima treba da preduzmu prikladne da uspostave i p romovišu održive sisteme 
ishrane koji su dovoljno radnointenzivni kako bi doprineli razvoju pristojnih 
prilika za zaposlenje.

Značajan za akvizicije je i član 4 koji naglašava da bi države trebalo da 
preduzmu određene mere za zaštitu životne sredine. Istaknuto je da se oni 
koji proizvode, uvoze, obezbeđuju, prodaju, prevoze, čuvaju ili odlažu he-
mikalije korišćene u poljoprivredi pridržavaju nacionalnih i međunarodnih 
standarda zaštite životne sredine. Ova odredba je značajna s obzirom na to da 
se kao jedan od negativnih efekata akvizicija poljoprivrednog zemljišta često 
navodi degradacija životne sredine. Zaštitom životne sredine bavi se i član 18 
Deklaracije, pa se, tako, navodi da seljaci i drugi ljudi koji rade u ruralnim 
područjima i maju pravo na očuvanje i zaštitu životne sredine i produktivnog 

38 Ibid., 2.
39 T. W. Bank, Rural population (% of total population), https://data.worldbank.org/

indicator/sp.rur.totl.zs?fbclid=IwAR0ToFBsXOvGcrvWa_Aa5MaadX_Qq0b05u0–
9ZXraFDPYl3oZi6ehatbmNo.
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kapaciteta svog zemljišta i resursa koje koriste i kojima upravljaju, odnosno 
da države treba da preduzmu mere da obezbede tim licima sigurnu, čistu i 
zdravu životnu sredinu, da se pridržavaju svojih međunarodnih obaveza kada 
je u pitanju zaštita životne sredine, kao i da preduzmu efektivne mere za spre-
čavanje da se opasni materijali, supstance i otpad ne čuvaju ili odlažu na ze-
mljištu seljaka i drugih ljudi koji rade u ruralnim područjima. S hodno članu 
20, države bi trebalo da preduzmu mere za očuvanje biodiverziteta. Deklara-
cija u članu 21 prepoznaje pravo tih lica na sigurnu i čistu pijaću vodu, koja 
je esencijalna za ostvarenje prava na život, ljudskog dostojanstva i, u krajnjoj 
liniji, svih ljudskih prava. U tom smislu, navodi se da bi države trebalo da 
daju prioritet upotrebi vode za ljudske potrebe.

Značajan s aspekta prehrambene sigurnosti je član 15, tačka 1 Deklaraci-
je, u kojem se navodi da seljaci i drugi ljudi koji žive u ruralnim područjima 
imaju pravo na zaštitu od gladi, što uključuje pravo na proizvodnju hrane i 
pravo na adekvatnu ishranu, koji garantuju uživanje najvećeg stepena fizičkog, 
emocionalnog i intelektualnog razvoja. To je značajno posebno za zemlje Afri-
ke u kojima akvizicije poljoprivrednog zemljišta, neretko praćene prinudnim 
iseljavanjem stanovništva i oduzimanjem zemlje, imaju za posledicu glad.

Efekat na konkurenciju je takođe jedan od najčešće pominjanih efekata 
akvizicija. Ona može dovesti do toga da veliki broj poljoprivrednika, pojavom 
efikasnih i produktivnih investitora koji ostvaruju ekonomiju obima, kao 
neefikasni, budu istisnuti iz proizvodnog lanca. Stoga se često ističe potre-
ba da se ovakvi ishodi ili preduprede ili da se minimizuju njihovi negativni 
efekti. Deklaracija u odredbi člana 16, stav 2, prepoznaje taj problem i  ističe 
da bi države trebalo da preduzmu prikladne mere za ojačavanje lokalnog, na-
cionalnog i regionalnog tržišta na način koji olakšava i obezbeđuje da i seljaci 
i drugi ljudi koji rade u ruralnim područjima imaju pun i jednak pristup tim 
tržištima kako bi prodavali svoje proizvode po cenama koje njima i njihovim 
porodicama omogućavaju da zadrže adekvatan standard života.

Član 24 Deklaracije prepoznaje i pravo na adekvatno stanovanje u smi-
slu da seljaci i drugi ljudi koji žive u ruralnim područjima imaju pravo da 
ne budu prinudno iseljeni iz svojih kuća, da se ne uznemiravaju i da im se 
ne preti. U tom smislu, navodi se da države ne bi trebalo da, arbitrarno ili 
nezakonito, privremeno ili trajno, iseljavaju ta lica protivno njihovoj volji iz 
njihovih domova ili sa zemljišta a da im se ne obezbede ili ne prušte priklad-
ni oblici pravne ili druge zaštite. Kada je iseljenje, ipak, neophodno, države 
moraju obezbediti fer i pravednu kompenzaciju za svaki materijalni ili drugi 
gubitak.

ZAKLJUČAK

U radu su analizirani postojeći instrumenti mekog prava u sistemu Uje-
dinjenih nacija relevantni za akvizicije poljoprivrednog zemljišta. Svi pome-
nuti instrumenti dali su svoj doprinos regulisanju akvizicija poljoprivrednog 
zemljišta. Svaki od njih sadrži određenu dimenziju koja se naročito bavi za-
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štitom ljudskih prava, ali su, u tom smislu, čini se, najprominentnije Smerni-
ce za odgovorno upravljanje zemljištem, ribnjacima i pašnjacima. Ipak, stiče 
se utisak da ni Set minimalnih principa, iako kritikovan od građanskih orga-
nizacija, ne zaostaje mnogo u tom smislu.

Zajednička karakteristika svih navedenih instrumenata je to što, po svo-
joj prirodi, predstavljaju „meko“ pravo. Ipak, većina odredaba navedenih in-
strumenata zasnovana je na postojećim obavezama država u vezi sa ljudskim 
pravima, što ima veliki značaj s obzirom da im to daje na kredibilnosti, pa bi 
se moglo, uslovno rečeno, zaključiti da su ti instrumenti negde između „me-
kog“ i „tvrdog“ prava.

Sve dok nema političke volje za usaglašavanjem oko obavezujućih instru-
menata u ovoj oblasti, donošenje takvih instrumenata ne treba potcenjivati. 
Naime, kao što je u jednom radu istaknuto40, „meko“ pravo je „vrednost po 
sebi, a ne samo prelazna faza ka ’tvrdom’ pravu i mora se smatrati jednom 
od značajnijih karakteristika međunarodnih odnosa“. Iz svakog ovog instru-
menta krije se mnogo pregovara i oni, zasigurno, imaju svoju težinu i mesto u 
svetu prava, a pronaći će, ako mi to želimo, svoje mesto i u praksi. Isto tako, 
ukoliko budemo dovoljno agilni, možda će neki od njih pronaći svoje mesto i 
u nekom od pravno obavezujućih instrumenata.

Međutim, surova istina je da efikasna primena tih instrumenata zavisi 
od dobre volje samih investitora i država. Imajući u vidu da je investitori-
ma primarni cilj ostvarivanje profita, pitanje je da li će se, ako će uopšte, i 
u kojoj meri, oni osvrtati na ius dispositivum norme. Nije nemoguće da će 
investitori navedene instrumente primeniti u praksi, ali se, ipak, čini da će 
to učiniti samo oni najeetičniji među njima. Možda će ih primeniti i ostali, 
ali verovatno samo u meri u kojoj se to ne kosi sa maksimizacijom njihovog 
profita. Moguće je zamisliti i neku situaciju u kojoj će investitor primenjivati 
instrumente i u slučaju da to umanjenuje njegov profit. Primera radi, nije 
nemoguće zamisliti da bi se investitor odrekao dela profitnog kolača ukoliko 
proceni da bi se primena tih instrumenata pozitivno odrazila na njegov pu-
blicitet, odnosno reputaciju. Ipak, takvo njegovo postupanje je opet, manje-
više, u funkciji maksimizacije profita.

Navedeno ukazuje da osnov za adekvatno delovanje država kada je u 
pitanju pravna zaštita lokalnog stanovništva i zemlje domaćina investicije u 
slučaju akvizicija poljoprivrednog zemljišta postoji. Drugim rečima, potpuna 
primena tih instrumenata ima potencijal da maksimizuje pozitivne, odnosno 
minimizuje negativnih efekate koje akvizicije sa sobom nose. Međutim, čini 
se da političke volje za njihovu potpunu implementaciju i primenu nema, a 
tamo gde je i ima, ona nije dovoljno jaka. Ono što preostaje u tom smislu je-
ste zajednička akcija čitave zajednice, ne samo naučne i stručne javnosti, već i 
organizacija građanskog društva, udruženja poljoprivrednka, ali i pojedinaca, 
kako bismo udruženim snagama ukazali na neophodnu potrebu da se akvizi-
cije oblikuju tako da nam budu korisne, a ne da nam prave štetu.

40 K. W. Abbott, D. Snidal, „Hard and Soft Law in International Governance“, International 
Organization 54, 3/2003, 456.
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U svakom slučaju, „meko“ pravo ima svoje mesto koje je, među drža-
vama sa razičitim ekonomskim i socijalnim interesima, od ključnog značaja 
kada je u pitanju postizanje konsenzusa, posebno u slučaju regulisanja oset-
ljivih pitanja, poput zemljišta, kao jednog od tri elementa kojima se i definiše 
pojam države. S tim u vezi, ovim instrumentima ne treba osporavati značaj, 
ne treba negirati nešto što je postignuto, ma kako se činilo da je to nedovolj-
no ili možda prikriveno nekim drugim ciljevima. Ti instrumenti, iako prav-
no neobavezujući, nose sobom političke, socijalne i moralne obaveze, koje 
katkada imaju i veću težinu i težu sankciju nego što to „tvrdo“ pravo može 
nametnuti, poput stigmatizacije čitave međunarodne zajednice sa kojom ni-
jedna moderna država ne želi (ili barem ne bi trebalo želi) da se nosi.

Ana Budak, LL.M.*

LAND ACQUISITIONS SOFT LAW IN THE SYSTEM 
OF THE UNITED NATIONS

Summary

Land acquisitions have been a focus of the public attention for over a dec-
ade. There were numerous papers, studies and projects concerned with this 
topic. Many non-government organisations considered the land acquisitions as 
„land grabs”, implying flagrant breaches of human rights. The critiques have, 
inter alia, resulted in „soft law” instrument proliferation, aiming to regulate 
them and make them useful for local population and host country in general. 
In this sense, many organisations, government representatives and independent 
experts came up with codes of conduct, and each of them contributed to the 
regulation of this phenomenon. This paper provides an overview of the instru-
ments created in the United Nations system. The research results show that the 
said instruments have the potential to maximise positive and minimize negative 
effects of the acquisitions. Although the impact of these instrument is limited 
by their dispositive character and that, therefore, their efficient implementation 
and application depends on the goodwill of the investors and countries, their 
significance is still substantial.
Key words: Land acquisitions. „Land grabbing“. „Soft“ law. Human rights law. 
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ПРАВО НА ПОШТОВАЊЕ ПРИВАТНОГ 
ЖИВОТА У ОКВИРУ ЧЛАНА 8 ЕВРОПСКЕ 

КОНВЕНЦИЈЕ О ЉУДСКИМ ПРАВИМА

Апстракт

У раду се говори о праву на поштовање приватног живота као јед-
ном од четири сегмента права на приватност заштићеног чланом 8 
Kонвенције за заштиту људских права и основних слобода. Полази се од 
одређења аутономног појма приватног живота у пракси Европске ко-
мисије за људска права и Европског суда за људска права, али и њего-
ве повезаности са породичним животом, домом и преписком. Може се 
закључити да концепт приватног живота обухвата следеће најважније 
категорије: успостављање и развијање односа са другим људима, при-
купљање и приступ поверљивим подацима о личности, коришћење име-
на, права транссексуалаца и хомосексуалаца и поштовање психичког и 
физичког интегритета. Ипак, ради адекватног прилагођавања проме-
нама које собом носи научни и технолошки напредак, прецизна дефини-
ција интереса обухваћених приватним животом изостала је. Право на 
поштовање приватног живота није апсолутно, подвргнуто је факул-
тативним ограничењима предвиђеним у члану 8 Конвенције. Држава је 
дужна да се уздржи од мешања у право, осим уколико је то у складу са 
законом, ради остварења неког легитимног циља, и када постоји про-
порционалност између предузете мере и циља који се жели остварити. 
Осим те негативне обавезе, право на поштовање приватног живота 
подразумева и активно деловање државе ради остварења делотворне 
заштите приватног живота.
Кључне речи: Члан 8 Европске конвенције о људским правима. Права 

приватности. Право на поштовање приватног живота. 
Ограничења. Обавезе државa.

1. УВОД

Права приватности настала су као резултат борбе против аутори-
тарних и диктаторских режима који су у великој мери подвргавали кон-
троли најинтимније сфере човековог живота. Међутим, многи насртаји 

* Александра Регодић, мастер међународног јавног права. Студент докторских сту-
дија, Правни факултет Универзитета у Београду. Рад је резултат научноистражи-
вачких активности које подржава Министарство просвете, науке и технолошког 
развоја Републике Србије. 
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на приватност појединца део су и најдемократскијих друштава. Развој 
науке и технике, компјутеризована обрада података, генетски инжење-
ринг, могућност промене пола итд. омогућили су нове нападе на духов-
ни и морални интегритет човека. Стога, неопходно је што прецизније 
одредити како садржај самог права на приватност, тако и механизме 
заштите тог права.1 Значајан утицај у домену права приватности има 
америчка правна теорија. Та права су добила и свој назив на крају 19. 
века у чувеном тексту „The Right to Privacy“, чији су аутори, позивајући 
се на принцип неповредивости људске личности, апеловали на америч-
ке судове да признају ново право – право на приватност.2 Јемством овог 
права у међународним документима интернационализован је проблем 
његове заштите.

Права приватности представљају збирни назив за заштиту не-
колико на први поглед разнородних права: право на поштовање при-
ватног живота, право на поштовање породичног живота, право на 
поштовање дома и право на поштовање преписке. Та права се односе 
на приватну сферу појединца и гарантована су чланом 8 Европске кон-
венције за заштиту људских права и основних слобода (у даљем тексту: 
Конвенција).3 Овај члан, за разлику од чл. 12 Универзалне декларације 
о људским правима и чл. 17 Међународног пакта о грађанским и поли-
тичким правима,4 као и чл. 11 Америчке конвенције о људским прави-
ма, не помиње изричито заштиту части и угледа. Ипак, 1970. године у 
Савету Европе је усвојена је резолуција у којој се наводи да право на 
приватност обухвата и право да свако живи свој живот с минимумом 
мешања државних власти и заштиту породичног живота и дома, душе-
вног и моралног интегритета, части и угледа.5

Иако важна, та права су подложна извесним ограничењима. 
Држава може да се меша у вршење права приватности уколико је то 
предвиђено законом, ради остварења неког легитимног циља, и када 
постоји пропорционалност између предузете мере и циља који се жели 
остварити. Осим пасивне улоге која се своди на забрану произвољног 

1 Милан Пауновић, Борис Кривокапић, Ивана Крстић, Међународна људска права, 
Универзитет у Београду – Правни факултет Центар за издаваштво и информисање, 
Београд 2016, 181.

2 Саша Гајин, Људска права – правно системски оквир, Београд 2012, 21 и 22. 
3 Ивана Крстић, Танасије Маринковић, Европско право људских права, Савет Европе, 

Канцеларија у Београду, Београд 2016, 167.
4 Универзална декларација о људским правима у чл. 12 гарантује да „нико не сме 

бити изложен произвољном мешању у његову приватност, породицу, дом или пре-
писку, нити нападима на част или углед“. Међународни пакт о грађанским и поли-
тичким правима на скоро индентичан начин у чл. 17 гарантује да „нико не може 
бити предмет самовољних или незаконитих мешања у његову приватност, породи-
цу, стан или преписку, нити може бити предмет незаконитих повреда нанесених 
његовој части или његовом угледу“.

5 Чл. 16 Резолуције бр. 428 која је усвојена од Парламентарне скупштине Савета 
Европе 1970. године.
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и незаконитог мешања, држава приликом заштите тог права мора да 
предузме и позитивне мере којима ће се приватност заиста штитити. 
У члану 8 Конвенције изричито се говори о праву на поштовање 
приватног и породичног живота, дома и преписке. Израз „поштовање” 
обухвата и заштиту појединца од самовољног мешања јавних власти 
у његову приватност, али обавезује државу да активно учествује у 
обезбеђивању тог права. Притом, таква обавеза може настати не само 
из неадекватног поступања органа власти већ и када држава пропусти 
да спречи појединца да крши права других лица.6

2. ПОЈАМ ПРАВА НА ПРИВАТНОСТ

У првом ставу члана 8 Конвенције наводи се да „свако има право 
на поштовање свог приватног и породичног живота, дома и преписке“. 
Затим, други став истог члана садржи рестриктивну клаузулу: „Jавне 
власти се неће мешати у вршење овог права осим ако то није у складу са 
законом и неопходно у демократском друштву у интересу националне 
безбедности, јавне безбедности или економске добробити земље, ради 
спречавања нереда или криминала, заштите здравља или морала, или 
ради заштите права и слобода других.“7

Исти објекти заштите: приватни живот, породични живот, дом и 
преписка, садржани су и у осталим међународним документима који 
прокламују права приватности, с тим што Универзална декларација 
и Међународни пакт уместо термина „приватни живот“, користе из-
раз „приватност”. Важније од саме терминологије јесте садржина тог 
појма, коју су ближе одредила тела Савета Европе. Тако је Европска 
комисија за људска права истакла да приватни живот подразумава 
право човека да живи како жели, заштићен од јавности, али да у од-
ређеној мери обухвата и право на успостављање и неговање односа с 
другим људским бићима, нарочито у емоционалној сфери, са циљем 
развијања и задовољења сопствене личности.8 Значи, приватни живот 
појединца односи се на ону сферу његовог живота у којој се он слобод-
но развија и остварује као личност. Међутим, приватни живот се од-
носи и на развијање односа са другим људима и на одржавање везе са 
спољним светом. У том смислу, Европски суд за људска права (у даљем 
тексту: Суд) потврдио је да би било превише рестриктивно уколико 
би се приватни живот односио само на унутрашњи живот појединца, 
који би био потпуно изолован од спољашњих утицаја и односа. Зато 
приватни живот мора обухватити до одређеног степена изградњу и 
одржавање односа са другим људским бићима. То шире схватање при-

6 М. Пауновић, Б. Кривокапић, И. Крстић, 182.
7 Члан 8 Европске конвенције за заштиту људских права и основних слобода.
8 Van Oosterwijck v. Belgium, App. No. 7654/76, European Commission of Human Rights 

(1979). 
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ватног живота подразумева и професионалне и пословне активности 
јер је сасвим природно да људи имају прилику да развијају своје од-
носе са другима на радном месту или уопште у вези с радом.9 С друге 
стране, утврђено је и ограничење права на поштовање приватног жи-
вота у мери у којој појединац сам доведе свој приватни живот у додир 
са јавним животом или у тесну везу с другим заштићеним интересима. 
Ипак, сваки појединац, па и јавна личност, мора имати легитимно оче-
кивање да ће његов приватни живот бити поштован.10 По оцени Суда, 
концепт приватног живота укључује у себе и физички и психички ин-
тегритет појединца. Тако, гаранција члана 8 има циљ да обезбеди раз-
вој личности човека у односу према другим људима без ометања, те 
због тога „зона интеракције са другима”, чак и на јавном месту, спада 
у оквир заштићеног приватног живота. Притом је та зона увећана ако 
су у питању нејавне личности.11

С обзиром на то да садржај појма приватног живота није могуће 
прецизно дефинисати,12 подносиоцима представки остављена је могућ-
ност да различите аспекте живота доводе у везу са поштовањем при-
ватног живота на основу члана 8, а задатак Суда је да анализирајући 
суштину сваког случаја одлучи да ли се одређена животна сфера може 
квалификовати као приватан живот у смислу Конвенције. Имајући у 
виду ширину тог појма и његово често преклапање са другим интере-
сима који уживају заштиту предвиђену чланом 8 Конвенције, требало 
би идентификовати активности које се могу подвести под појам „при-
ватни живот“ појединца.13 На основу праксе Суда, може се закључити 
да концепт приватног живота обухвата следеће најважније категорије: 
успостављање и развијање односа са другим људима, прикупљање и 
приступ поверљивим подацима о личности, коришћење имена, права 
транссексуалаца и хомосексуалаца и поштовање психичког и физичког 
интегритета.14 Нарочито је битно да та листа није затворена и да се увек 
мора водити рачуна о томе да се појам приватног живота тумачи у скла-
ду са моралним и друштвеним променама.

Значење израза „породични живот“, такође није лако прецизно од-
редити. Суд је у својим пресудама утврдио као критеријуме степен срод-
ства између појединаца у породици и постојања стварног породичног 
живота између њих. Тако, право на породични живот значи право чла-

9 Niemietz v. Germany, App. No. 13710/88, ECHR (1992), par. 29, Bensaid v. the United 
Kingdom, App. No. 44599/98, ECHR (2001), par. 47.

10 Brü ggemann and Scheuten v. SR Germany, App. No. 6959/75, European Commission of 
Human Rights (1976).

11 С. Гајин, 58.
12 Costello-Roberts v. the United Kingdom, App. No. 13134/87, ECHR (1993), par. 36, 

Niemietz v. Germany (1992), par. 29. 
13 Кaren Reid, A Practitioner’s Guide to the European Convention on Human Rights, Sweet 

and Maxwell, London 2004, 512. 
14 И. Крстић, Т. Маринковић, 170.
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нова породице на заједнички живот и на развијање међусобних односа. 
Како је то Суд поменуо више пута, уживање родитеља и детета у узајам-
ном односу представља основни елемент породичног живота.15 Дакле, 
заједнички живот није неопходан услов постојања породичног живота 
јер он може постојати и међу члановима породице који живе одвојено. 
Зато, да би пружио одговор на то питање, Суд истражује да ли постоје 
блиски односи међу конкретним појединцима. Многобројним одлукама 
Европске комисије потврђено је да и ванбрачни односи исто могу фор-
мирати породични живот јер се члан 8 Конвенције односи, пре свега, на 
породични живот de facto, а не de jure. Значи, појединцима се допушта 
да се позову на крвно сродство као основ за доказивање породичног 
живота, али та чињеница није одлучујућа него се разматрају и друге, 
као што су материјална и психолошка зависност између лица која тра-
же заштиту. Ипак, у начелу се даје предност вертикалним породичним 
односима (малолетна деца, родитељи, деде и бабе) у односу на хоризон-
талне породичне односе (браћа и сестре, тетке, стричеви и сестрићи или 
братанци).16 Чињеница да Суд о постојању породичног живота одлучује 
од случаја до случаја, процењујући блиске везе које постоје између кон-
кретних појединаца, указује на то да није могуће побројати све односе 
који представљају породични живот. Уколико нека ситуација не би пот-
падала под појам породичног живота, могла би лако да ужива заштиту 
члана 8 из угла приватног живота.17 Одеђени односи ће, зависно од ја-
чине и других особина личне везе, бити разматрани у једној или другој 
категорији обухваћеној чланом 8.18

Члан 8 посматра „дом“ као још један аутономни појам. Да би се 
одредило да ли одређени простор за живот представља дом у смислу 
Конвенције, требало би размотрити посебне околности случаја. Дом се 
обично дефинише као место у којем се одвија приватни и породични 
живот, место где неко лице живи, где је стално настањено. Викендица 
или неки други привремени смештај може у том смислу бити изузетак 
када се сматра другим домом. Да би се могло говорити о нечијем дому, 
пре свега се узима у обзир фактичка ситуација, односно постојање до-
вољно јаке везе у односу на одређену зграду или просторију.19 Требало 
би нагласити да се заштита пружа искључиво постојећем дому, а не на-
мераваном или пожељном дому. Такође, тај појам не може бити про-
ширен и на област државе или град у којем је неко лице одрасло и где 
има јаке породичне везе и своје корене, али где више не живи.20 Право 

15 W v. UK, App. No 9749/82, ECHR (1987), par. 59.
16 М. Пауновић, Б. Кривокапић, И. Крстић, 185.
17 Ивана Роагна, Заштита права на поштовање приватног и породичног живота у 

складу са Европском конвенцијом о људским правима, Савет Европе, Стразбур 2012, 
29.

18 Ibid., 30.
19 М. Пауновић, Б. Кривокапић, И. Крстић, 187.
20 Loizidou v. Turkey, App. No. 15318/89, ECHR (1996).
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на дом не укључује и обавезно право на живот у сопственом дому, од-
носно подразумева и животни простор који припада другом лицу, а у 
којем током извесног периода живи неко други. Није од значаја, дакле, 
околност да је стан у власништву или је пак узет у закуп.21 На крају, 
тај појам обухвата и пословне просторије, када не постоји јасна разли-
ка између канцеларије неког лица и његовог пребивалишта или између 
приватних и пословних активности,22 као и приколице и друге неуоби-
чајене просторе за боравак који нису везани за једно место.23

Циљ права на поштовање преписке је заштита тајности приватних 
комуникација појединаца и оно се тумачи тако да гарантује право на 
непрекидну и нецензурисану комуникацију с другим људима. Реч „пре-
писка“ превасходно се односи на комуникацију писањем. Тај израз може 
подразумевати и телефонске разговоре, као и пренос информација пу-
тем телекомуникационих средстава (на пример, факсови, електронска 
пошта, средства која нису постојала у време усвајања многих међуна-
родних докумената).24 Право на поштовање преписке подразумева не 
само приватну већ и професионалну тј. пословну комуникацију.25

Набрајање права која спадају у оквир права на приватност није мо-
гуће, како због природне повезаности тога права с другим индивидуал-
ним и политичким правима, тако и зато што научно-технолошки развој 
условљава потребу за заштитом нових права.26 С друге стране, постоји 
много преклапања у оквиру члана 8 Конвенције, што некада отежава да 
се направи јасна дистинкција када конкретне околности једног случаја 
треба квалификовати кроз један од четири наведена сегмента. Тако се, 
на пример, пресретање комуникација и праћење електронских средста-
ва за комуникацију може тумачити као акт којим се задире у право на 
поштовање приватног живота и као акт којим се нарушава право на по-
штовање преписке.27 Сам Суд у неким случајевима избегава да наведе 
који су конкретни сегменти члана 8 прекршени већ уместо тога указује 
на повреду члана 8 у целини.28 Најзад, у једном броју предмета Суд од-
лучује о томе да ли је прекршено право на равноправност садржано у 
члану 14 Конвенције у вези са повредом права на поштовање приватног 
и породичног живота.29

21 Mentes and others v. Turkey, App. No. 23186/94, ECHR (1997). 
22 Niemietz v. Germany (1992), Buckley v. The United Kingdom, App. No. 20348/92, ECHR 

(1996).
23 Chapman v. the United Kingdom, App. No. 27238/95, ECHR (2001). 
24 Пауновић, Б. Кривокапић, И. Крстић, 188.
25 Miailhe v. France, App. No. 12661/87, ECHR (1993).
26 Ibid., 182.
27 Коментар Конвенције за заштиту људских права и основних слобода, Службени 

гласник, 2017, 160.
28 Klass v. Germany, App. No. 5029/71, ECHR (1978).
29 Коментар, 161.
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3. ОГРАНИЧЕЊА ПРАВА НА ПОШТОВАЊЕ 
ПРИВАТНОГ ЖИВОТА

Права прописана у члану 8, став 1 Конвенције нису апсолутна. Под-
вргнута су ограничењима која су наведена у члану 8 став 2 Конвенције и 
морају се уско тумачити како би се обезбедила максимална могућа заш-
тита права приватности.

Тест допуштеног ограничења права на поштовање приватног живо-
та почиње тако што се најпре утврђује да ли је заиста дошло до мешања 
јавне власти у тај сегмент права на приватност. У већини случајева, 
одговор на то питање неће бити тежак, штавише биће очигледно да се 
мешање догодило, па се тако сразмерно често дешава да ни тужене др-
жаве уопште не оспоравају ту чињеницу. Међутим, тамо где извор ме-
шања није држава него су то приватна лица држава ће сносити одговор-
ност само уколико су судови или други државни органи на неки начин 
допринели таквом мешању.30 Након што утврди да је дошло до мешања 
јавних власти у право заштићено чланом 8, Суд ће размотрити да ли је 
мешање било допуштено, односно да ли је у складу са законом, да ли 
је неопходно у демократском друштву те да ли је било легитимно, што 
значи у интересу националне безбедности, јавне безбедности или еко-
номске добробити земље, ради спречавања нереда или криминала, заш-
тите здравља или морала, или ради заштите права и слобода других.31

До мешања јавних власти у право на поштовање приватног живота 
може доћи на различите начине, између осталог и применом одређених 
тајних мера као што су тајно праћење и снимање, пресретање комуника-
ције, прикупљање података о личности од тајних служби итд. Међутим, 
у тим ситуацијама критеријум предвидљивости закона се не може ту-
мачити на уобичајен начин. Наиме, у случају норми којима се регулише 
пресретање комуникације, предвидљивост не може значити да грађани 
треба да буду у могућности да предвиде вероватан тренутак у коме ће 
јавне власти предузети те тајне мере како би стога ускладили своје по-
нашање.32 С друге стране, ризик од произвољности у поступању јавних 
власти је највећи управо у случају тих тајних мера. Уколико се предузи-
мају без икаквих ограничења, такве мере могу уништити демократију 
под паролом њене одбране. Стога Суд инсистира на томе да национално 
право треба да садржи адекватне делотворне гаранције против злоупо-
треба.33

Национално право мора предвидети мере правне заштите од про-
извољног мешања јавних власти у права гарантована чланом 8 Конвен-

30 Коментар, 201.
31 Ibid.
32 Malone v. United Kingdom, App. No. 8691/79, ECHR (1984), 67.
33 R. C. A White, C. Ovey, The European Convention on Human Rights, Fourt edition, 

Oxford University Press 2006, 233–237.
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ције. Те мере подразумевају да закони, који дају одређена дискрециона 
овлашћења јавним властима, морају та овлашћења и ограничити. Шта 
обухватају те мере правне заштите утврђује се у сваком конкретном 
случају. У том смислу, илустративна је одлука Европског суда у предме-
ту Rotaru v. Romania. Подносилац представке је тврдио да му је повређе-
но право на поштовање приватног живота због чињенице да је румун-
ска тајна служба деценијама сакупљала податке о њему. Европски суд 
је пресудио у његову корист налазећи да национално законодавство ни 
на који начин није ограничило овлашћења за прикупљање података о 
личности. Наиме, законом нису биле прописане врста података који 
се могу прикупљати, категорије људи према којима се такве мере могу 
предузети ни околности које могу оправдати њихово прикупљање. Није 
био предвиђен ни поступак њиховог прикупљања ни временски период 
у коме би се ти подаци могли држати.34

Приликом одлучивања о томе да ли је у одређеном случају дошло 
до повреде члана 8 Конвенције, Суд државама допушта оно што се на-
зива дискреционо овлашћење. Тај појам је први пут уведен у предмету 
Handyside v. the United Kingdom35 и њиме је државама омогућено да имају 
извесно поље слободне процене када одлучују о томе да ли је неко ограни-
чење било неопходно, имајући у виду конкретне околности које постоје у 
тој држави, као и карактер и предисторију питања о коме је реч. Ипак, то 
не лишава Суд обавезе да процени неопходност у сваком појединачном 
случају у контексту компатибилности са чланом 8 Конвенције.36

Саставни део појма неопходности јесте и захтев да ограничење 
мора бити сразмерно циљу коме се тежи. У предмету Peck v. the United 
Kingdom, подносилац представке је снимљен безбедносним камерама 
како усред ноћи корача улицама са ножем у руци. О томе је обавеш-
тена полиција која је дошла на лице места. Утврђено је да подносилац 
представке пати од депресије и да је заправо хтео себи да одузме живот. 
Како би јавности приказале ефикасност система видео-надзора у борби 
против криминала, локалне власти су начињени снимак проследиле те-
левизијским станицама. Подносилац представке је у поступку пред Ев-
ропским судом тврдио да је објављивањем повређено његово право на 
поштовање приватног живота. Суд је усвојио представку закључујући 
да су власти могле да предузму низ мера како би заштитиле иденти-
тет подносиоца представке, уз истовремено испуњење жељеног циља. 
Оне су могле да затраже давање сагласности од подносиоца представке 
за објављивање спорног снимка, да замаскирају његов лик на снимку 
или да самим телевизијским станицама наложе његово маскирање пре 
емитовања снимка. Како у конкретном случају власти нису предузеле 
ниједну од тих мера, Суд је истакао да мешање у право на поштовање  

34 Rotaru v. Romania, App. No. 28341/95, ECHR (2000).
35 Handyside v. the United Kingdom, App. No. 5493/72, ECHR (1976).
36 Коментар, 204.
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приватног живота подносиоца представке није било пропорционално 
легитимном циљу.37

Исто тако, у предмету Dudgeon v. the United Kingdom, Суд је, узи-
мајући у обзир обим и карактер ограничења права на поштовање 
приватног живота, као и природу самог права и постојање европског 
консензуса по конкретном питању, заузео став да је ограничење не-
сразмерно циљу који се желео постићи.38 Постојање закона којим се 
инкриминише хомосексуално понашање Суд је означио као неоправда-
но мешање у приватни живот те кршење члана 8. Такви закони нису 
потребни у демократском друштву, било да би се заштитио морал или 
права и слободе других. Тим случајем је започета читава серија одлука 
које су се односиле на права хомосексуалаца.39

4. НЕГАТИВНЕ И ПОЗИТИВНЕ ОБАВЕЗЕ ДРЖАВА 
УГОВОРНИЦА КОНВЕНЦИЈЕ

Поштовање права заштићених чланом 8 Конвeнције подразумева 
постојање и негативних и позитивних обавеза држава уговорница Кон-
венције. Негативне обавезе се односе на дужност држава да се уздрже 
од мешања у права приватности, осим уколико је то у складу са стан-
дардима које прописује члан 8, став 2 Конвенције. Конкретне обавезе 
које је Суд у својој пракси најчешће квалификовао као негативне јесу: 
уздржавање од отварања писама лица лишених слободе, неовлашћеног 
претресања стана или пословних просторија, раздвајања деце и роди-
теља или немешања у сексуалну приватност појединца.40

Позитивне обавезе захтевају од држава да активно делују са циљем 
делотворне заштите права на поштовање приватног живота. Извор по-
зитивне обавезе у члану 8 Конвенције налази се у речима „право на по-
штовање“. Суд је оценио да је појам поштовања недовољно прецизно од-
ређен те да се приликом тумачења мора водити рачуна о разноврсности 
праксе и различитим околностима у државама уговорницама. Због тога 
је, према мишљењу Суда, државама допуштено широко поље слободне 
процене о томе које ће мере предузети како би осигурале поштовање 
Конвенције, посвећујући дужну пажњу потребама и ресурсима кон-
кретне заједнице и њених појединаца.41

У најпознатијем случају који се тицао особа са инвалидитетом Bota 
v. Italy, Суд је констатовао да држава има позитивне обавезе онда када је 
утврђено да постоји непосредна и директна веза између мера које тра-

37 Peck v. the United Kingdom, App. No. 44647/98, ECHR (2003).
38 Dudgeon v. the United Kingdom, App. No. 7525/76, ECHR (1981), par. 52. 
39 Видeти. нпр. Modinos v. Cyprus, App. No. 15070/89, ECHR (1993). 
40 Коментар, 199.
41 Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. the United Kingdom, App. No. 9214/80 9473/81 

9474/81, par. 67.



Право на поштовање приватног живота у оквиру члана 8 Европске конвенције о... 249

жи подносилац представке од државе и његовог приватног живота. У 
том конкретном случају, подносилац представке је тврдио да му је по-
вређено право на поштовање приватног живота услед пропуста државе 
да омогући инвалидима адекватан приступ једној од приватних плажа, 
како је прописано законом. Суд је представку одбацио, нашавши да не 
спада у делокруг члана 8. Изнео је став да се право на приступ плажи 
и мору за време одмора, у месту удаљеном од уобичајеног места ста-
новања подносиоца представке, тиче међуљудских веза толико широ-
ког и неодређеног опсега да се не може замислити непосредна веза из-
међу мера чије је предузимање тражено од државе да би се исправили 
пропусти направљени током изградње објекта на приватној плажи и 
права на поштовање приватног живота подносиоца представке.42 Тај 
предмет је пружио подстицај за подношење представки по основу ин-
валидности, а у вези са позитивним обавезама државе према члану 8 
Конвенције. Тако, Суд је даље нагласио да се члан 8 не може тумачити 
као члан који је општеприменљив у свим ситуацијама када се на неки 
начин поремети свакодневни живот подносиоца представке. Члан 8 се 
примењује само у изузетним случајевима, када пропуст државе утиче на 
приватност појединца у смислу нарушавања развоја његове личности 
и права на успостављање и развој односа са другим људским бићима 
и спољним светом.43 У предметима у којима се инвалидност доводи у 
везу са правом на поштовање приватног живота и чланом 8 Конвенције, 
Суд је истакао да се мора успоставити јасна граница између домена при-
мене члана 8 и социјалних права гарантованих Европском социјалном 
повељом и да би било неоправдано проширити поље примене члана 8 и 
на права заштићена Повељом.44

Суд редовно користи сличне принципе и процене у сваком 
конкретном случају када утврђује да ли је дошло до пропуста државе да 
изврши своју позитивну обавезу, односно да ли је реч о повреди неких 
вредности које су означене као основне и које представљају суштинске 
аспекте права на поштовање приватног живота. У том случају поље 
слободне процене државе упадљиво се сужава. То се добро види из 
предмета X and Y v. Netherlands. Суд је разматрао питање позитивне 
обавезе државе да заштити од силовања девојчицу са менталним ин-
валидитетом, те је заузео став да појам приватног живота обухвата и 
физички и морални интегритет појединца, укључујући и његов сексу-
ални живот. Услед законске празнине која је постојала у унутрашњем 
праву Холандије, девојчица није могла да покрене кривични поступак 
против особе која ју је наводно силовала. Суд је сматрао да се овде 
радило о основним вредностима и суштинским аспектима приватног 

42 Bota v. Italy, App. No. 21439/93, ECHR (1998), par. 34.
43 Zehnalová  and Zehnal v. Czech Republic, App. No. 3862/97, ECHR (2002). 
44 Alastair Mowbray, The Development of Positive Obligations under the European 

Convention on Human Rights by the European Court of Human Rights, Hart Publishing, 
Portland 2004, 149. 
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живота. Сагласно томе, била је неопходна делотворна превенција, што 
се могло остварити само одговарајућим решењима у области кривич-
ног законодавства. Како постојеће кривичноправне одредбе нису биле 
довољне да заштите и лица која су се нашла у ситуацији у којој се наш-
ла девојчица Y, Суд је утврдио да је у овом случају прекршен члан 8 
Конвенције.45

У предмету Von Hannover v. Germany принцеза Каролина Вон Хан-
новер је тврдила да је Немачка прекршила своје позитивне обавезе у 
вези са поштовањем њеног права на приватност јер немачки судови 
нису спречили објављивање фотографија које се тичу њеног приват-
ног живота. Фотографије које је направио папарацо, без њеног знања, 
приказивале су принцезу у различитим свакодневним приватним си-
туацијама, те је Суд проценио да њихово објављивање спада у домен 
њеног приватног живота. Суд је такође нагласио да јавност има пра-
во да буде информисана јер је то суштинско право у демократском 
друштву. Право на информисање може у неким посебним околностима 
да буде проширено и на сегменте приватног живота јавних личности. 
Међутим, мишљење Суда је било да тај случај захтева уже тумачење 
конкурентног права на слободу штампе, с обзиром на то да су слике 
објављене како би се задовољила знатижеља јавности, а не ради под-
стицања јавне дебате о општим интересима друштва. Држава је имала 
позитивне обавезе у односу на поштовање права на приватан живот 
подноситељке представке, а немачки судови су пропустили да успоста-
ве правичну равнотежу између права на заштиту приватног живота и 
права на информисање.46

Приликом поступања у предмету Craxi v. Italy, Суд је испитивао на-
воде подносиоца представке да му је повређено право на приватност 
као последица објављивања садржаја његових пресретнутих разговора, 
који су представљали доказни материјал на суђењу подносиоцу пред-
ставке. Суд је констатовао да су државне власти имале позитивну оба-
везу да спрече да се тај материјал појави у јавности. Такође, држава је 
била дужна да спроведе истрагу чим је дошло до објављивања. Услед 
пропуста државе да испуни претходно наведене обавезе прекршено је 
подносиочево право на приватност и повређен је члан 8 Конвенције.47

У контексту заштите личних података Суд је разматрао да ли 
постоји позитивна обавеза државе да обезбеди ефикасан и свима дос-
тупан поступак за приступ личним подацима. Најзначајнији предмет 
у вези са тим је Gaskin v. United Kingdom. Подносилац представке је 
највећи део свог детињства био поверен на старање локалним властима. 
У поступку пред домаћим инстанцама поднео је захтев да му се омогући 
увид у сопствени досије, који представља једину кохерентну евиденцију 
о годинама које је провео у хранитељским породицама. Подносилац 

45 X and Y v. Netherlands, App. No. 8978/80, ECHR (1985), par. 24–30. 
46 Von Hannover v. Germany, App. No 59329/00, ECHR (2004).
47 Craxi v. Italy, App. No. 25337/94, ECHR (2003).
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представке је тврдио да је према њему у старатељству лоше поступано и 
желео је да добије информације о том периоду, у намери да покрене пос-
тупак у јавном интересу, како би се преиспитао стандард бриге о деци у 
старатељству коју обезбеђује локална власт. Његов захтев је одбијен уз 
образложење да је за адекватно функционисање службе за бригу о деци 
неопходно очување поверљивости релевантних докумената. Суд јесте 
истакао да је такав став домаћег судије оправдан јер доприноси ефикас-
ном функционисању система за старање о деци, али је ипак сматрао да 
је подносилац представке имао витални интерес да добије обавештења 
неопходна да сазна и разуме своје детињство и рани развој. Стога, сама 
чињеница да му није дозвољен приступ досијеу који садржи те податке 
представља повреду његовог права на поштовање приватног живота.48 
Посебан сегмент праксе Суда по питању приступа личним подацима 
чине предмети који се односе на могућност приступа медицинским по-
дацима.49

Доказ да је немогуће експлицитно утврдити границе права на по-
штовање приватног живота представља управо и питање промене пола. 
Све је већи број појединаца који се у вези са тим обраћају Европском 
суду за људска права. Предмети се пре свега односе на позитивне оба-
везе држава да предузму мере како би се тим лицима обезбедили ус-
лови за живот у складу са стеченим полом.50 Од државе се очекује да 
измени свој правни систем у мери у којој је то неопходно ради омогућа-
вања трансексуалцима да уживају своја права у различитим области-
ма правног регулисања као што су вођење матичних књига, породич-
но право, запошљавање и радни односи, социјална заштита, кривично 
право и слично.51 Пракса Суда у тој материји показује одређен степен 
прогресивности. У предмету Rees  v. the United Kingdom, који се тицао 
одбијања британских власти да измене трансродној особи ознаку пола 
на изводу из књиге рођених, Суд је најавио да у будућности може реви-
дирати своју праксу, која га је у конкретном случају навела да закључи 
да понашање власти није противно заштити приватног живота.52 Тако, 
у ранијим предметима Суд, на пример, није сматрао да држава уговор-
ница има позитивну обавезу да обезбеди нова лична документа лицима 
која су променила пол, да би то становиште накнадно напустио када је 
разматрао предмет B. v. France.53 Неопходно је да држава која признаје 
појединцима право на промену пола путем хируршке интервенције 
такође призна и све правне последице физичке промене пола. Сушти-

48 Gaskin v. the United Kingdom, App. No. 10454/83, ECHR (1989).
49 Видети нпр. McGinley and Egan v. the United Kingdom, App. No. 21825/93, 23414/94, 

ECHR (1998) Z. v. Finland, App. No. 22009/93, ECHR (1997).
50 R. Blackburn, J. Polakiewicz, Fundamental rights in Europe: the European Convention on 

Human Rights and its member states, 1950–2000, Oxford University Press, 2001, 571. 
51 С. Гајин, 62.
52 Rees v. the United Kingdom, App. No. 9532/81, ECHR (1986), par. 47.
53 B. v. France, App. No. 13343/87, ECHR (1992).
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на Конвенције огледа се у поштовању људског достојанства и слободе. 
Појам личне аутономије представља темељни принцип тумачења гаран-
ција садржаних у члану 8, у складу са којим се обезбеђује заштита при-
ватне сфере живота појединца, укључујући и право на стварање поједи-
них елемената личног идентита.54

Још неки од важнијих случајева када је Суд утврдио да државе нису 
извршиле своје позитивне обавезе које произилазе из члана 8 јесу и, ре-
цимо, обавеза да национални правни системи садрже таква решења да 
се материнство и очинство детета могу утврдити одмах након рођења, 
да брачна, ванбрачна и усвојена деца буду у правно једнакој позицији 
према својим родитељима, да се женама омогући учешће у правном 
поступку за развод, односно раздвајање од супруга, да се осигура да 
приватно предузеће не узнемирава локално становништво емитујући 
велику буку или штетне материје итд.55

5. ЗАКЉУЧАК

Права приватности прокламована су како у Универзалној деклара-
цији о људским правима и Међународном пакту за грађанска и поли-
тичка права, тако и у регионалним инструментима. У члану 8 Европ-
ске конвенције о људским правима истиче се да „свако има право на 
поштовање свог приватног и породичног живота, дома и препискељ“. 
Обухваћена су четири сегмента приватности, и то: приватни живот, 
породични живот, дом и преписка. Сваки од тих појмова има своје ау-
тономно значење које је обликовано у пракси примене Конвенције. То 
значи да органи Савета Европе који су позвани да тумаче и примењују 
члан 8, а то су пре свега Суд, а раније и Комисија, нису везани одред-
бама националног законодавства држава чланица већ самостално од-
ређују садржај појмова приватног и породичног живота, дома и препи-
ске.56 Права гарантована у члану 8 су самостална и независна, односно 
имају своју садржину и могу се одвојено тумачити, али су истовремено 
и сва права међусобно повезана и преплићу се у извесној мери. Стога 
нису ретке ситуације у којима је немогуће направити јасну дистинкцију 
и подвести дате околности под кршење једног од конкретних права из 
тог члана. У питању је једна од најеластичнијих одредаба Конвенције, за 
коју се током година показало да је способна да обухвати све већи број 
питања и да своју примену прошири на читав низ интереса који не би 
могли да буду обухваћени другим члановима. То је делимично последи-
ца чињенице да стразбуршки органи нису понудили никакву свеобух-
ватну дефиницију интереса обухваћених чланом 8, чинећи их потпуно 
прилагодљивим временима која се мењају.57

54 С. Гајин, 62.
55 Коментар, 201.
56 С. Гајин, 57.
57 И. Роагна, 11.
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Европска комисија за људска права сматрала је да приватни жи-
вот подразумава право човека да живи како жели, заштићен од јав-
ности, али да у одређеној мери обухвата и право на успостављање и 
неговање односа с другим људским бићима, посебно у емоционалној 
сфери, са циљем развијања и задовољења сопствене личности. Та 
идеја је даље развијана, нарочито од Европског суда за људска пра-
ва. Суд је у више наврата нагласио да није могуће исцрпно одредити 
садржину права на поштовање приватног живота. Приватни живот 
представља један широк појам који обухвата читав распон интереса 
који се не могу унапред предвидети већ се континуирано надограђују 
и допуњују еволутивним тумачењем. На основу досадашње праксе 
Суда, може се закључити да концепт приватног живота представља 
отворену листу следећих најважнијих категорија: успостављање и 
развијање односа са другим људима, прикупљање и приступ поверљи-
вим подацима о личности, коришћење имена, права транссексуалаца 
и хомосексуалаца и поштовање психичког и физичког интегритета.58 
Развојем науке и технологије, долазе нови методи нарушавања права 
на приватни живот у савременим демократским друштвима. Зато је 
регулисање механизама заштите тог права у складу са актуелним про-
менама од изузетног значаја.

Суштинска сврха члана 8 Конвенције јесте да заштити појединца 
од произвољног мешања државе у његову приватност. Тако други став 
овог члана истиче следеће: „Јавне власти се неће мешати у вршење овог 
права осим ако то није у складу са законом и неопходно у демократ-
ском друштву у интересу националне безбедности, јавне безбедности 
или економске добробити земље, ради спречавања нереда или крими-
нала, заштите здравља или морала, или ради заштите права и слобода 
других.“ Дакле, право на поштовање приватног живота није апсолутно. 
Оно подлеже факултативним ограничењима која морају бити уско ту-
мачена ради максималне могуће заштите права.

Осим негативних обавеза које се односе на дужност држава да се 
уздрже од мешања у право на приватан живот, осим уколико су испуње-
ни прописани услови, поштовање тог права подразумева и позитивне 
обавезе држава уговорница. Позитивне обавезе захтевају од држава 
да активно делују са циљем делотворне заштите права на поштовање 
приватног живота. С обзиром на то да концепт приватног живота није 
сасвим прецизно одређен, приликом тумачења у сваком појединач-
ном случају мора се водити рачуна о разноврсности праксе у држава-
ма чланицама и о правичној равнотежи коју ваља успоставити између 
конкурентних интереса појединца и заједнице у целини. Отуда, Суд је 
спреман да призна државама извесно поље дискреционе процене при-
ликом одлучивања о томе које активности треба предузети како би се 
омогућило поштовање Конвенције, узимајући у обзир потребе и могућ-
ности одређене заједнице и њених појединаца.

58 И. Крстић, Т. Маринковић, 170.
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THE RIGHT TO RESPECT FOR PRIVATE 
LIFE UNDER ARTICLE 8 OF THE EUROPEAN 

CONVENTION ON HUMAN RIGHTS

Summary

The paper discusses the right to respect for private life as one of the four 
segments of the right to privacy protected by Article 8 of the Convention for the 
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. The starting point is 
the definition of an autonomous concept of private life through the practice of 
the European Commission of Human Rights and the European Court of Hu-
man Rights, but also its connection with family life, home and correspondence. 
It can be concluded that the concept of private life includes the following most 
important categories: establishing and developing relationships with other peo-
ple, collecting and accessing confidential personal data, using names, the rights 
of transsexuals and homosexuals, and respecting mental and physical integrity. 
However, in order to adequately adapt to the changes brought about by scien-
tific and technological progress, a precise definition of the interests covered by 
private life has been omitted. The right to respect for private life is not absolute, 
it is subject to the optional restrictions provided for in Article 8 of the Conven-
tion. The state is obliged to refrain from interfering with the right, unless it is in 
accordance with the law, in order to achieve a legitimate goal, and when there is 
a proportionality between the measure taken and the goal to be achieved. In ad-
dition to this negative obligation, the right to respect for private life implies the 
active action of the state in order to achieve effective protection of private life.
Key words: Article 8 of the European Convention on Human Rights. Privacy 

rights. Right to respect for private life. Restrictions. Obligations of 
states.
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КРИСТАЛИЗАЦИЈА ПРИНЦИПА 
„ЗАГАЂИВАЧ ПЛАЋА“ У ПРАКСИ 

ЕВРОПСКОГ СУДА ПРАВДЕ

Апстракт

Принцип „загађивач плаћа“ представља важан инструмент за 
стварање правних стандарда у области међународног права заштите 
животне средине. Једноставан, логички прихватљив, посебно неопходан 
у специфичном амбијенту какав је еколошко право, брзо је постао сас-
тавни део међународних аката. Укорењен у економским расправама по-
четком 20. века, захваљујући потенцијалу којим се разликује од других 
начела, принцип „загађивач плаћа“ је данас основа еколошке политике 
сваке модерне државе. Он означава загађивача као субјекта дужног да 
сноси трошкове мера спречавања, контроле и уклањања насталог за-
гађења. Срж принципа је идеја интернализације трошкова – загађивач 
ће, усместо органа јавне власти и у складу са њиховом одлуком, сноси-
ти издатке поменутих мера, утискујући их у цену роба и услуга које 
загађењу доприносе. Посебну оперативност принцип „загађивач плаћа“ 
достиже у комунитарном праву, у пракси Европског суда правде. Одлу-
кама тог органа успоставља се како нормативни оквир принципа, тако 
и даља разрада и смернице приликом његове примене.
Кључне речи: Европски суд правде. Принцип „загађивач плаћа“. 

Животна средина. Еколошко загађење. Европска унија.

1. УВОД

Пре дефинисања било ког правног начела, неопходно је указати на 
разлику у односу на појам правног правила. Погрешно је, наиме, ста-
вити знак једнакости између та два термина. Док правила стварају пре-
цизна права и обавезе субјеката, начела су знатно шире конципирана. 
Принципи су, зависно од контекста, усмерени на пружање смерница 
при тумачењу или анализи правила. Приликом разматрања чињени-
ца, принцип нема задатак да предложи субјекту „како и шта да ради“1, 
односно какву одлуку да донесе, већ шта треба узети у обзир у датим 

* Нинослав Живковић, мастер права, докторанд на Правном факултету Универзи-
тета у Београду. Рад је резултат научноистраживачких активности које подржава 
Министарство просвете, науке и технолошког развоја Републике Србије.

1 Jaye Ellis, „Sustainable Development As A Legal Principle: A Rethorical Analysis“, A 
revised version of this paper has been published in Select Proceedings of the European 
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околностима. Са аспекта обавезности, чини се, нема разлике. Правило 
обавезује само по себи, док конзензус у прихватању начела указује да 
ни оно не сме бити занемарено у правној интерпретацији. Отуда, дифе-
ренцирање постоји у степену, а не у врсти.2 У односу између принци-
па и правила, треба обратити пажњу и на став Филипа Сендса (Philippe 
Sands), који правно правило сматра практичном формулацијом начела.3 
Она се сматрају градивним елементом инкорпорисаним у правило, што 
је разлог више због којег је два појма неопходно разликовати.

Принцип „загађивач плаћа“ се високо позиционира на лествици на-
чела међународног права заштите животне средине. Посебно је погодан 
и ефикасан у делу еколошког права који се тиче одговорности за при-
чињену штету. За разлику од међународног права где не достиже своју 
пуну операбилност и врши улогу класичног принципа накнаде штете 
услед одговорности за противправан акт, у комунитарном праву се тај 
принцип уздигао на ниво правног правила. У томе му је знатно помогао 
Европски суд правде (у даљем тексту Суд).

У раду је приказан развојни пут тог начела, од историјских корена 
до примене пред врховном судском инстанцом Европске уније (у даљем 
тексту ЕУ). „Загађивач плаћа“ је прешао пут од апстрактног и недовољ-
но конкретног начела, до јасно и прецизно дефинисаног правног пра-
вила, кроз живу праксу правосудног тела. Првобитно установљен у ак-
тима soft law-a, без назнака како га применити у пракси, тај принцип се 
постепено развијао у складу са динамичном природом еколошког пра-
ва. Реагујући на недостатке система правила одговорности државе за 
противправан акт, временом је постао и основа режима одговорности 
за акте дозвољене међународним правом (sine delicto).

Након историјског контекста, појма и варијација у којима се прин-
цип јавља, у раду ће бити презентовани кључни случајеви вођени пред 
Европским судом правде с акцентом на значај одлука у контексту тог 
начела. Суд је, за разлику од Међународног суда правде, исказао спрем-
ност да поменути принцип дефинише, испунивши претходно поста-
вљени оквир нормативним садржајем. На тај начин је допринео његовој 
кристализацији.

2. ПОЈАМ И ИСТОРИЈСКИ КОНТЕКСТ 
ПРИНЦИПА „ЗАГАЂИВАЧ ПЛАЋА“

Корени тог начела сежу у сам почетак 20. века. У економској ли-
тератури је, након забринутости за штетне последице еколошког за-
гађења, започета расправа усмерена на правилан распоред приватних и 

Society of International Law, Hélène Ruiz Fabri, Rüdiger Wolfrum and Jana Gogolin, 
(eds.), (Hart, 2008), SSRN Electronic Journal 2/2008, 2.

2 Ibid.
3 Philippe Sands, Jacqueline Peel, Adriana Fabra, Ruth MacKenzie, Principles of Internatio-

nal Environmental Law, Cambridge University Press, Cambridge 2012, 189.
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друштвених трошкова. Наиме, економисти су сматрали да се загађење 
ствара јер тзв. екстерни трошкови у виду штете у природи нису адек-
ватно регулисани. Свако загађење и девастација имају своју цену и њу 
би требало интернализовати. За почетак, требало је променити субјекта 
који сноси терет накнаде штете. То не сме бити друштво у целини већ 
лице, физичко или правно, које је томе највише допринело. Екстерни 
(спољни) трошак у виду цене коју друштво плаћа за штету у животној 
средини или на људском здрављу постао је основа начела „загађивач 
плаћа“.4

Економисти су предлагали различита решења за постојећи проблем. 
Први у низу, британски аутор Артур Сесил Пигу (Arthur Cecil Pigou) 
1920. године у свом делу „Економија благостања“ (Economics of Welfare) 
понудио je регулисање екстерних трошкова путем опорезивања, назва-
них њему у част, Пигуовим порезима. Предлог је настао након спрове-
дене студије у којој су упоређена два града као антиподи – Манчестер 
(Manchester) и Херогејт (Harrogate) у 1918. години, узимајући у обзир 
штету коју гориво аутомобила наноси вешу који се износи на сушење у 
домаћинствима. У Манчестеру, као загађенијем граду, годишњи трош-
кови у односу на Херогејт били су преко 290.000 фунти.5 Британски ау-
тор је сматрао да је неопходно интернализовати трошкове које загађи-
вачи генеришу, а најбољи начин за то је порез по јединици загађења.

Роналд Коуз (Ronald Coase) je у својој теореми предложио прегово-
ре између загађивача и оштећених као поуздано средство интернали-
зације. У основи таквог решења су потпуно позната власничка права 
преговарача и ниски трансакциони трошкови преговора.6 Предлог је 
подложан критици, тим пре што у еколошком праву постоје добра која 
су општег карактера и представљају заједничку баштину човечанства 
(ваздух, вода...), а и цена трансакционих трошкова варира, што не иде у 
прилог ефективности преговора. Дејлс (J. H. Dales) је саветовао увођење 
трговинске дозволе за испуштање гасова, а Вилијам Баумол (William J. 
Baumol) и Валас Оутс (Wallace E. Oates) универзалну цену коју загађи-
вач мора платити по јединици загађења.7 Последњи предлог најближи 
је Пигоувим порезима и одредбама првог међународног акта у којем је 
поменут принцип „загађивач плаћа“ – Препоруци Организације за еко-
номску сарадњу и развој (у даљем тексту ОЕCD) из 1972. године. Ре-
шење је погодно јер елиминише произвољност у одређивању цене коју 
загађивач мора да плати. Јединствена накнада је гарант објективне про-
цене јавних власти и тиме се сви загађивачи третирају једнако, без изу-
зетка, у складу са доприносом загађењу.

4 Muhammad Munnir, „History and Evolution of the Polluter Pays Principle: How an 
Economic Idea Became a Legal Principle?“, SSRN Electronic Journal, 2013, 3.

5 Arthur Cecil Pigou, The Economics of Welfare, Mc Millan, London 1952, 185, fn 18.
6 М. Munnir, 5.
7 Ibid., 6.
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Различити напори да се реши проблем екстерних трошкова доби-
ли су своју манифестацију у економској доктрини да загађивач утисне 
производне трошкове у цену робе или услуге које изазивају загађење и 
тако се са њим директно суочи. С правног аспекта „загађивач плаћа“ 
представља начело накнаде штете, а са економског принцип интернали-
зације екстерних трошкова загађења.

Први документ у коме је tо начело наведено је ОЕCD-ова Препо-
рука о руководећим принципима међународних економских аспека-
та политике животне средине из 1972. године.8 У њoj је је наведена 
трострука улога тог принципа – правилна расподела на загађиваче 
трошкова контролних и превентивних мера одређених од државних 
органа, подстицање рационалне употребе оскудних ресурса животне 
средине и избегавање поремећаја у међународној трговини и инвес-
тицијама, посебно путем пратећих државних субвенција. Мада то није 
изричито поменуто, постојање мањих поремећаја у тим областима то-
ком прелазних периода не би се санкционисало.

Годину дана након усвајања тог документа Савет Европске зајед-
нице је одобрио Први акциони програм о животној средини9 са циљем 
промовисања тог начела. У њему је проширен појам трошкова који за-
гађивач мора да сноси. Осим спречавања и контроле, предвиђен је тро-
шак елиминисања, занимљиво, сметњи, а не загађења, настојећи да се 
бука, вибрације и сличне појаве обухвате појмом загађења. Елимини-
сање сметњи делује утопистички и не до краја остварљиво, мада је јасна 
намера да се прошири опсег примене принципа. Даљи акциони програ-
ми за циљ су имали промовисање еколошки пожељних производних 
процеса и технологија, често без успеха.10 Савет Заједнице је 1975. годи-
не усвојио Препоруку о расподели трошкова и деловању јавних власти 
у еколошким стварима,11 која је, у свом анексу,12 загађивача дефиниса-
ла не само као субјекта који на директан или индиректан начин чини 
штету већ и као ствараоца услова који до штете могу довести. ОЕCD 

8 OECD, Recommendation of the Council on Guiding Principles Concerning International 
Economic Aspects of Environmental Policies, C (72) 128, 26 May 1972.

9 Declaration of the Council of the European Communities and of the representatives of 
the Governments of the Member States meeting in the Council of 22 November 1973 
on the programme of action of the European Communities on the environment, Official 
Journal C 112, 20 December 1973.

10 Превасходно се мисли на Трећи акциони програм из 1982. и Пети акциони програм 
из 1993. године.

11 75/436/Euratom, ECSC, EEC: Council Recommendation of 3 March 1975 regarding cost 
allocation and action by public authorities on environmental matters, Official Journal L 
194, 25 July 1975.

12 Annex Communication from the Commission to the Council regarding cost allocation 
and action by public authorities on environmental matters Principles and detailed rules 
governing their application, Official Journal, L 194, 25 July 1975, 3.
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је 1989. донео Препоруку13 којом се проширује домен примене прво-
битног акта на случајно загађење и налаже оператору да покрије како 
трошкове спречавања и контроле, тако и трошкове чишћења и реста-
урације оштећеног подручја, без обзира на то да ли мере предузима он 
или државни органи. Мере чији износ оператор, као загађивач, такође 
мора да покрије односе се и на стварну и на потенцијалну штету.

Јединствени европски акт из 1986. године14 у члану 130р, ст. 2 де-
финисао је начело „загађивач плаћа“ као темељни принцип еколошке 
политике на следећи начин: „Поступање Заједнице које се односи на 
животну средину засниваће се на принципима да би требало предузи-
мати превентивне мере, да се штета у животној средини приоритетно 
отклони на извору и да загађивач треба да плати. Захтеви за заштиту 
животне средине биће саставни део других политика Заједнице.“

Уговор о функционисању Европске уније15 (у даљем текту УФЕУ) 
такође се позива на овај принцип. Члан 191, ст. 2 предвиђа: „Полити-
ка Уније према животној средини има за циљ висок ниво заштите узи-
мајући у обзир разноликост ситуација у различитим регионима Уније. 
Темељиће се на принципу предострожности и на принципима предузи-
мања превентивних радњи, да као приоритет штету по животну среди-
ну треба отклонити на извору и да загађивач треба да плати.“ УФЕУ, као 
конститутивни акт ЕУ, уз додавање принципа предострожности, садр-
жи идентичну дефиницију као Јединствени европски акт. То значи да 
је принцип „загађивач плаћа“ обавезујући, како за све државе чланице, 
тако и за институције ЕУ. То се посебно односи на области хармонизо-
ване секундарним комунитарним правом.

На нивоу значајнијих мултилатералних уговора у међународном 
праву, у Стокхолмској декларацији о човековој околини усвојеној 1972. 
године16, свега девет дана након Препоруке ОЕCD-а, није поменуто то 
начело. За разлику од ње у Декларацији из Рија о животној средини и 
развоју у принципу бр. 16 стипулише се најчешће цитирано значење 
тог начела: „Национални органи треба да промовишу интернализацију 
трошкова у вези са заштитом околине и употребу економских инстру-
мената, водећи рачуна о приступу да би загађивач требало, у начелу, да 
сноси трошкове загађења.“17

13 OECD, Council Recommendation on the Application of the Polluter-Pays Principle to 
Accidental Pollution, C (89) 88, Final 1989, 10, 11.

14 Single European Act, Official Journal L 169, 29 June 1987, https://eur-lex.europa.eu/eli/
treaty/sea/sign, приступљено 2. августа 2020.

15 European Union, Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European 
Union, Official Journal C 326, 26 October 2012, https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/
tfeu_2012/oj приступљено 2. августа 2020.

16 UN General Assembly,  United Nations Conference on the Human Environment, 15 
December 1972, A/RES/2994.

17 Report of the United Nations Conference on Environment and Development, Rio de Janeiro, 
3–14 June 1992, United Nations publications, Sales No. E.93.I.8, vol. I; Report of the 
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3. ИНТЕРПРЕТАЦИЈЕ НАЧЕЛА „ЗАГАЂИВАЧ 
ПЛАЋА“

У теорији постоје бројни ставови о тумачењу овог принципа. Док 
се, с једне стране, он сматра редистрибутивним принципом, с обзиром 
на то да се интернализацијом трошкови дистрибуирају од друштва у це-
лини ка одговорном загађивачу, постоје и мишљења да је реч о прин-
ципу са куративном функцијом.18 За разлику од редистрибутивне, 
куративна функција има циљ да санира последице постојеће штете и 
претежно је индивидуалног карактера. Такво тумачење принципа основ 
је за његово дефинисање као општег начела у области одговорности им-
плементираног у контексту заштите животне средине. У том смислу ту-
мачио би се двојако. Најпре, као саставни део правила о одговорности 
за противправни акт, посебно усмерен на последице причињене штете. 
A contrario, услед недостатака Правила о одговорности за противправан 
акт Комисије за међународно право, принцип „загађивач плаћа“ време-
ном је постао основа примарних правила о одговорности sine delicto.19 
Реч је о правилима која се активирају услед настанка штете путем ак-
тивности дозвољених међународним правом. И редистрибутивна и ку-
ративна функција су неизоставни део правне природе тог начела. Обе 
улоге указују на главне циљеве принципа – спречавање штете и, у слу-
чају њене појаве, санирање последица. Принципи превенције и „загађи-
вач плаћа“ су, дакле, две стране исте медаље.

Начело „загађивач плаћа“ може да се тумачи у ужем и ширем сми-
слу. Ужи смисао обухватао би искључиво терет трошкова мера превен-
ције, контроле и уклањања загађења, наведен у Препоруци ОЕCD-а из 
1972. године и Јединственом европском акту. У ширем смислу, начело 
би обухватало различите врсте такси и накнада попут оних којима се 
крше дозволе за испуштање гасова, зелених пореза и слично.20 Прин-
цип се постепено развијао од ужег ка ширем схватању.

Најзад, постоји и диференцијација на тумачење у смислу ефикас-
ности и правичности. Прво би обухватило поменуту интернализацију 
трошкова, док би се правичним сматрало тумачење начела на праведан, 
моралан и рационалан начин. Према тој интерпретацији, циљ принципа 
је обештећивање жртве правичном накнадом и спречавање да је сноси 

United Nations Conference on Environment and Development, A/CONF.151/26/Rev.1, 
Vol. II, Chap. III.

18 Nicolas de Sadeleer, „The Polluter-pays Principle in EU Law – Bold Case Law and Poor 
Harmonisation“, Pro Natura: Festskrift Til H. C. Bugge, Universitetsforlaget, Oslo 2012, 406.

19 Бојана Чучковић, „Принцип загађивач плаћа и одговорност за еколошку 
штету – међународни и европски стандарди“, у: Лилић, С. (ур.), Перспективе 
имплементације европских стандарда у правни систем Србије, књига 2, Правни 
факултет Универзитета у Београду, Београд 2012, 273.

20 Petra E. Lindhout, Berthy van den Broek, „The Polluter Pays Principle: Guidelines for 
Cost Recovery and Burden Sharing in the Case Law of the European Court of Justice“, 
Utrecht Law Review 10, 2/2014, 47.
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онај ко загађењу није допринео.21 У наставку ће пажња бити посвећена 
релевантним случајевима пред Европским судом правде.

4. СЛУЧАЈ STANDLEY  ШКОЛСКИ ПРИМЕР 
ПРИМЕНЕ НАЧЕЛА „ЗАГАЂИВАЧ ПЛАЋА“

Европски суд правде је у случају примене Директиве 91/676 о заш-
тити вода од загађења узрокованог нитратима из пољопривредних изво-
ра22 (у даљем тексту Директива 91/676) поставио својеврстан норматив-
ни оквир принципа „загађивач плаћа“. Случај се тицао пољопривредника 
Х. А. Стендлија (H. A. Standley) и Д. Г. Д. Метсона (D. G. D. Metson) који 
су, уз помоћ Националне уније пољопривредника, оспоравали одлуку 
државног секретара и министра пољопривреде, рибарства и хране да су 
пољопривредна подручја под њиховим власништвом директно допри-
нела повећаном загађењу водених ресурса у нивоу изнад 50 милиграма 
по литру. Наиме, Директива 91/676 идентификује одређене површинске 
слатке воде као оне које су под утицајем или могу бити под утицајем 
загађења, a подручја која се у њих сливају „посебно рањивим зонама“. За 
такве пределе тај акт предвиђа читав акциони програм и низ мера како 
би се животна средина заштитила од загађења. Осим што су такве мере 
оспорене и окарактерисане као штетне јер директно утичу на смањење 
вредности и прихода са пољопривредног земљишта, посебно питање 
постављено пред Судом било је: да ли су пољопривредни извори једини 
извори нитрата и као такви значајно допринели укупној концентрацији 
нитрата у слатким водама?

Суд је у пресуди утврдио да не постоје прецизни критеријуми у 
законодавству Заједнице да се установи да ли испуштање азотних је-
дињења из пољопривредних извора у водама доприноси значајном за-
гађењу, чиме се чланицама пружа дискреционо право да примењују Ди-
рективу 91/676 у сваком конкретном случају.23 На њима је да пронађу 
адекватно решење како би се сузбило непотребно загађење.

Међутим, значајнији је закључак Суда да би проглашавање рањивих 
зона у близини угрожених слатких вода било могуће једино уколико су 
пољопривредни извори значајни извори загађења. Потпуно је погреш-
но, а самим тим и потивно принципу „загађивач плаћа“, дефинисати до-
бра фармера као једине изворе нитрата, када члан 5 Директиве 91/676 
налаже да се у обзир узму и други извори азотних једињења. Отуда су 

21 Ibid., 48.
22 Council Directive 91/676/EEC of 12 December 1991 concerning the protection of waters 

against pollution caused by nitrates from agricultural sources, Official Journal L 375, 31 
December 1991.

23 Judgment of 29 April 1999, The Queen v Secretary of State for the Environment and 
Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, ex parte H.A. Standley and Others and D.G.D. 
Metson and Others, Reference for a preliminary ruling: High Court of Justice (England & 
Wales), Queen’s Bench Division – United Kingdom, C-293/97, EU:C:1999:215, para. 38.



262 Нинослав Живковић

пољопривредници одговорни само за загађење коме су допринели и др-
жаве чланице, примењујући Директиву 91/676, њима не смеју намета-
ти непотребне трошкове.24 У супротном, принцип пропорционалности 
би био прекршен. У конкретном случају је утврђено да пољопривредни 
извори сами по себи нужно не доприносе загађењу изнад прописане 
границе. Издвајањем пољопривредних извора из осталих категорија за-
гађивача кршили би се и принцип превенције и начело приоритетног 
уклањања загађења деловањем на његовом извору. Одлука Суда пока-
зује да загађивачи морају бити једнако третирани и санкционисани у 
складу са сопственим учешћем у еколошкој деградацији.

5. НАКНАДА ТРОШКОВА ОД НЕЗАГАЂИВАЧА 
 СЛУЧАЈ PONTINA AMBIENTE

Да загађивач није једини који може сносити трошкове загађења, бар 
привидно, показује случај предузећа за прераду отпада Pontina Ambiente 
смештеног у италијанској регији Лацио, из 2010. године. То правно лице 
је, као оператор депоније, складиштило и прерађивало отпад упућен од 
локалних римских власти и за то плаћало одређену периодичну новчану 
накнаду. Та фирма је имала право на надокнаду плаћене таксе за одла-
гање отпада од тих истих власти. Након кашњења у исплати те компа-
није регионалне власти су покренуле поступак због заосталих дуговања 
и одредиле финансијску казну за ту фирму. Pontina Ambiente је покренула 
поступак пред националним судом тражећи поништење мера, с обзиром 
на то да се она не сматра власником отпада, већ искључиво оператором 
депоније. Компанија себе није сматрала загађивачем.

Читав случај је упућен Европском суду правде који је испитивао 
примену Директиве 1999/31 о одлагалишту отпада.25 Кључно питање је 
да ли оператор као незагађивач може да сноси трошкове загађења. Члан 
10 Директиве налаже чланицама да предузму мере како би цена одла-
гања отпада потпуно покривала изградњу и рад постројења. Оператив-
не трошкове постројења, без обзира на националне акте, сносе власни-
ци отпада, а не оператори. Међутим, Суд је указао на то да, полазећи од 
принципа „загађивач плаћа“, чл. 10 Директиве 1999/31 не спречава да 
трошкове одлагања отпада сносе оператори, под условом да тај износ 
надокнаде стварни власници отпада, у овом случају локалне власти, у 
кратком року, како се не би оператор додатно оптеретио.26 Власти сва-
како имају право да наплате казну због кашњења исплате компаније за 

24 Ibid., para. 51–52.
25 Council Directive 1999/31/EC of 26 April 1999 on the landfill of waste, Officail Jorunal L 

182, 16 July 1999.
26 Judgement of 25 February 2010, Pontina Ambiente Srl v Regione Lazio, Reference for a 

preliminary ruling: Commissione tributaria provinciale di Roma – Italy, Case C-172/08, 
EU:C:2010:87, para. 37.
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прераду отпада, али тек након што предузму све мере за компензацију 
износа које им компанија претходно исплати. У компензацију улазе 
како оперативни трошкови депоније и трошкови настали касном ком-
пензацијом, тако и издаци настали радњама којима оператор настоји 
да избегне санкционисање.27 У супротном би био поткопана принцип 
„загађивач плаћа“. Такса коју фирма плаћа, по оцени Суда, сматрана је 
трошком пружања услуга, а не трошком насталог загађења. Суд је на тај 
начин установио да, под одређеним условима и зависно од контекста, и 
незагађивач може да плати износ на име отпада који изазива загађење. 
Ипак, због касније компензације, то не представља изузетак од пред-
виђеног начела.

6. ТЕРЕТ ДОКАЗИВАЊА И РАЗЛИКОВАЊЕ 
КАТЕГОРИЈА ЗАГАЂИВАЧА  ERG AND OTHERS 

CASE И FUTURA IMMOBILIARE AND OTHER CASE

Европски суд правде је осим утврђивања граница начела „загађивач 
плаћа“ дефинисао и питање узрочности приликом доказивања одговор-
ности за насталу штету. У 2010. години, пред Судом је, након упући-
вања италијанског трибунала, покренут случај у вези са загађењем које 
су проузроковале нафтне рафинерије са подручја Сицилије. С обзиром 
на велике размере еколошке штете коју су ти субјекти проузроковали, 
италијанске власти су девастирано подручје прогласили пределом од 
националног значаја и наложиле хитну деконтаминацију, првенствено 
залива Агуста (Agusta). Поједине рафинерије су се томе оштро успроти-
виле, сматрајући да својим постројењима нису загадиле животну среди-
ну. Европски суд правде је наложио надлежним националним телима да 
измене мере санације након опсежног поступка саслушања оператора и 
других лица стационираних на простору где је мере требало извести.28 
Посебан закључак у пресуди Суда односио се на допуштање чланицама 
(уколико право ЕУ не предвиђа супротно) да успоставе обориву пре-
тпоставку узрочно-последичне везе између активности рафинерија и 
еколошке штете. Дакле, ти субјекти могу доказати да нису допринели 
загађењу, чиме искључују своју одговорност. Међутим, да би национал-
ни орган потврдио постојање узрочно-последичне везе, потребни су 
одговарајући докази. Суд као такве посебно истиче близину локације 
постројења месту на којем је наступила штета и непосредну повезаност 
између супстанци које оператор користи и оних које су идентификова-

27 Ibid., para. 38–41.
28 Judgment of 9 March 2010, Raffinerie Mediterranee (ERG) SpA, Polimeri Europa SpA 

and Syndial SpA v Ministero dello Sviluppo economico and Others, C-379/08, and ENI 
SpA v Ministero Ambiente e Tutela del Territorio e del Mare and Others, Reference for 
a preliminary ruling: Tribunale amministrativo regionale della Sicilia – Italy, C-378/08, 
EU:C:2010:126, para. 56.
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не у загађењу.29 Таквом одлуком Суд је успоставио темељ за будућу при-
мену принципа као правног правила у сличним ситуацијама. Олакшао 
је потенцијалним загађивачима да докажу своју одговорност и допри-
нос загађењу.

Да ли је могуће израчунати трошкове загађивача на основу про-
цене уместо стварне количине произведеног отпада? На то пи-
тање упућено од административног трибунала покрајине Кампања 
(Tribunale amministrativo regionale della Campania) Суд је у случају 
Futura Immobiliare у својој пресуди одговорио потврдно, апострофи-
рајући чл. 15 Директиве 2006/12 o отпаду,30 који такву могућност до-
пушта. Странке у поступку су биле хотел поменутог назива и други 
хотели и локална италијанска општина Казорија (Casoria). Незадовољ-
но пореском стопом на отпад која је осам до девет пута већа у одно-
су на приватна лица, Futura Immobiliare је покренуло поступак пред 
административним судом, тражећи поништавање решења о порезу 
које им је достављено. Међутим, да би такав систем наплате трошкова 
био могућ, неопходно је засновати га на објективним критеријумима. 
Европски суд правде је, између осталог, истакао два: капацитет про-
изводње отпада на основу површине непокретности и њене употребе, 
као и природа произведеног отпада.31 Оба критеријума служе као ос-
нова за дискреционо право чланица да разликују категорије загађи-
вача, тачније њихов допринос у укупним трошковима неопходним 
за финансирање система за управљање и одлагање градског отпада.32 
Међутим, та слобода, по свој прилици, није неограничена. Наиме, није 
дозвољено оптеретити загађиваче трошковима који су очигледно не-
сразмерни количини и природи отпада који они могу произвести.33 
Тиме, не само да Суд потврђује да је принцип „загађивач плаћа“ ек-
латантна потврда принципа пропорционалности већ и да је загађивач 
одговоран за загађење којем доприноси. Суд је таквим решењем учвр-
стио закључке из случаја Standley, настојећи да даље разради начело 
„загађивач плаћа“. Одлука је значајна јер елиминише дискриминацију 
међу загађивачима и успоставља правичан третман сваког од њих. 
Пресудом се ово правосудно тело показало кадрим да настави са про-
ширивањем дејства принципа „загађивач плаћа“ употребљавајући га 
као ефикасно средство за решавање специфичних ситуација из обла-
сти пореског права.

29 Ibid., para. 57.
30 Directive 2006/12/EC of the European Parliament and of the Council of 5 April 2006 on 

waste, Official Journal, L 114, 27 April 2006.
31 Judgement of 16 July 2009, Futura Immobiliare srl Hotel Futura and Others v. Comune 

di Casoria. Reference for a preliminary ruling: Tribunale amministrativo regionale della 
Campania – Italy, C-254/08, EU:C:2009:479, para. 50.

32 Ibid., para. 52.
33 Ibid., para. 56 и 57.
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7. ДА ЛИ ЈЕ СТВАРНИ ДРЖАЛАЦ ШТЕТНИХ 
МАТЕРИЈА УВЕК ЗАГАЂИВАЧ?  VAN DE WALLE 

CASE И MESQUER CASE

Случајеви из овог дела рада се надовезују на оне из претходног пог-
лавља. У њима је посебно значајно утврдити ко је субјект који је узро-
ковао контаминацију одређеног подручја. То могу бити различита лица, 
зависно од околности конкретног случаја – од оператора инсталација, 
власника непокретности, преко власника постројења, држаоца опасних 
материја, па све до њених произвођача.

Случај Van de Walle се тицао загађења у бриселском региону, у Бел-
гији, којe је изазванo ненамерним цурењем угљоводоника из подзем-
них резервора складишта бензинске станице у власништву компаније 
Texaco. Угљоводоници су контаминирали подземне воде и само тло у 
близини бензинске станице. Како Брисел као регион није имао адекват-
ну регулативу за санацију подручја, случај је завршио пред Европским 
судом правде. Одлука Суда из 2004. године важна је из два аспекта. 
Првог Суд је први пут у својој пракси применио Оквирну директиву 
75/442 о отпаду34 на ненамерно, случајно, цурење водоника и конта-
миниране подземне воде и земљиште. Дакле, за потребе примене поме-
нутог акта и угљоводоници и загађени предели сматрани су отпадом. 
Иако ЕУ до тада није имала ефективнo законодавство о обнављању 
загађене околине (Оквирна директива 2000/60 о водама35 и Директи-
ва 2004/35 о одговорности за еколошку штету36 нису имале практичну 
примену у државама чланицама), Суд је одбио да се огласи ненадлеж-
ним и предмет препусти националним органима на одлучивање. Без 
обзира на недостатак видљиве и прецизне границе између намерног и 
ненамерног загађења, Европски суд правде се на такав корак одлучио 
јер би у супротном Оквирна директива 75/442 о отпаду остала непри-
мењена, посебно њене одредбе о забрани одлагања и неконтролисаног 
испуштања опасних материја. У погледу загађивача, пресуда Суда је 
направила дистинкцију између произвођача отпада и лица које отпад 
стварно поседује, иако их члан 15 Оквирне директиве 75/442 о отпаду 
обухвата у једном термину – држалац (holder). То је учињено на основу 
разлике између лица којa изводе финансијске и практичне активнос-

34 Council Directive 75/442/EEC of 15 July 1975 on waste, Official Journal L 194, 25 July 
1975.

35 Directive 2000/60/EC of the European Parliament and of the Council of 23 October 
2000 establishing a framework for Community action in the field of water policy, Official 
Journal L 327, 22 December 2000,

36 Directive 2004/35/CE of the European Parliament and of the Council of 21 April 2004 on 
environmental liability with regard to the prevention and remedying of environmental 
damage, Official Journal L 143, 30 April 2004.
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ти у вези са отпадом.37 Конкретно, за потребе решавања овог случаја, 
без обзира на чињеницу да се и сам менаџер бензинске пумпе може 
сматрати загађивачем,38 Суд није искључио могућност да компанија 
Texaco, као добављач угљоводоника, може бити сматрана поседовао-
цем контаминираног земљишта, иако није његов стварни власник.39 
Та компанија би тиме била означена као власник отпада који природу 
загађује, иако га стварно, у моменту еколошке девастације, није посе-
довала. Кључно је питање приписивости. Ако је цурење угљоводоника 
узроковано непоштовањем било уговорних одредаба, чињењем или не-
чињењем те компаније, нема дилеме да ће се она сматрати загађивачем 
и тиме сносити све трошкове санације. Тиме је Суд потврдио раније 
закључке и у контексту заштите животне средине се определио за ек-
стензиван приступ дефинисању појма загађивача. Поседовање отпада у 
моменту штете није и не може бити кључно за питање трошкова сана-
ције, већ допринос који субјекти у загађењу имају. Утврђивање чиње-
ничног стања је, отуда, веома битно у примени правила одговорности 
за штету.

Сличан приступ Суд је следио у случају Mesquer, у коме се, услед 
олује, са танкера „Ерика“ (Erica), који је пловио под малтешком заста-
вом, излило десет хиљада тона сирове нафте и загадило француску оба-
лу, понајвише локалну општину Mesquer. Овај брод је био ангажован у 
сплету посебних уговорних односа које треба рашчланити. Првобит-
но су уговор о транспорту нафте склопили италијанска фирма ENEL и 
фирма Total International Ltd, која је за тај подухват ангажовала поме-
нути брод. Нафту као предмет транспорта фирми Total International Ltd 
продало је правно лице TOTAL FRANCE (у даљем тексту ТОТАЛ фир-
ме). Општина Mesquer је пред Врховним касационим судом Француске 
покренула поступак против ТОТАЛ фирми ради накнаде трошкова 
санације. Ти субјекти су то оспорили, па је највиша судска француска 
инстанца случај упутила Европском суду правде. Питање од значаја за 
примену принципа „загађивач плаћа“ било је да ли се те фирме могу 
сматрати произвођачем или власником отпада који је пренела и избаци-
ла трећа страна, у том случају танкер Ерика?

Суд је, оптерећен правилима међународног права која ограничавају 
одговорност нафтних компанија и чл. 15 Оквирне директиве 75/442 о 
отпаду, који предвиђа неограничену одговорност држаоца отпада, до-
нео специфичну одлуку. Поменути члан Директиве предвиђа да трош-
кове одлагања отпада сносе како стварни држалац, тако и онај прет-
ходни, као и произвођач производа од кога отпад потиче. Примењује 

37 Judgement of 7 September 2004, Criminal proceedings against Paul Van de Walle, Daniel 
Laurent, Thierry Mersch and Texaco Belgium SA, Reference for a preliminary ruling: 
Cour d’appel de Bruxelles – Belgium, C-1/03, EU:C:2004:490, para. 58.

38 Ibid., para. 59.
39 Ibid., para. 60.



Кристализација принципа „загађивач плаћа“ у пракси Европског суда правде 267

ли се онда чл. 15 на ТОТАЛ фирме? Према пресуди Суда40 и мишљењу 
општег правобраниоца Кокот41 одговор је потврдан. Упркос томе што 
је „Ерика“ преносила нафту и била стварни држалац материје квалифи-
коване у пресуди као отпад, субјекти који су заиста допринели ризику 
загађења су продавац нафте и закупац танкера – у том случају ТОТАЛ 
фирме.42 Оне су те чије активности се могу сматрати значајним и кључ-
ним за еколошку девастацију и на њима је терет накнаде трошкова са-
нације контаминираног подручја. Томе сведочи и параграф 82 пресуде 
Суда, у коме се, између осталог, констатује да правилна транспозиција 
чл. 15 Оквирне директиве 75/442 захтева да трошкове одлагања отпада 
произведеног случајним изливањем угљоводоника сноси произвођач од 
кога отпад потиче, без обзира на решења у националном праву, укљу-
чујући норме из међународних споразума.43 Пресуда Суда је, осим што 
је потврдила примену принципа „загађивач плаћа“, корисна из више 
разлога. Она указује на то да је супротно принципу пропорционалности 
да трошкове загађења сноси субјект који често уме да буде најмање сол-
вентан, а то је власник брода који превози нафту. С друге стране, про-
извођачи нафте су способнији да самостално сносе поменуте издатке, 
а и разлози правне ефикасности тако налажу, у складу са Препоруком 
Савета ЕЕЗ 75/436. Наплата трошкова је пожељна у тачки узрочно-по-
следичног ланца где је број оператора најмањи, а њихову контролу је 
најлакше и најбоље спровести.44 To осигурава доследну примену начела 
„загађивач плаћа“ и истовремено указује на спремност да се Суд у својој 
пресуди усклади са актом меког права, што иначе није уобичајено.

8. ЗАКЉУЧАК

Европски суд правде је активним поступањем у наведеним случаје-
вима омогућио разноврсну, прецизну, ефикасну и рационалну примену 
принципа „загађивач плаћа“. Препознавши правни капацитет тог наче-
ла, у потпуности је омогућио његово испољавање. Улога коју „загађивач 
плаћа“ завређује у пракси због своје еластичности и флуидности јасно је 
оивичена концизно успостављеним нормативним оквиром, коме је Суд 
значајно допринео. Не само да је дефинисао опсег примене, већ је кас-

40 Judgement of 24 June 2008, Commune de Mesquer v Total France SA and Total 
International Ltd., Reference for a preliminary ruling: Cour de cassation – France, 
C-188/07. EU:C:2008:359, para. 78.

41 Opinion of Advocate General Kokkot of 13 March 2008, Commune de Mesquer v Total 
France SA and Total International Ltd., C-188/07, Reference for a preliminary ruling: 
Cour de cassation – France, EU:C:2008:174, para. 147.

42 Judgement of 24 June 2008, Commune de Mesquer v Total France SA and Total 
International Ltd., Reference for a preliminary ruling: Cour de cassation – France, 
C-188/07, EU:C:2008:359, para. 77.

43 Ibid., para. 82.
44 N. de Sadeleer, 417.



268 Нинослав Живковић

нијим одлукама учврстио претходне закључке и представио нова софис-
тицирана схватања у примени принципа „загађивач плаћа“. Као ниједно 
друго међународно правосудно тело, Суд је исказао вољу да одговори 
на еволутивност и динамику којима право животне средине непобитно 
обилује. Веома је важно да се руководећи принципи у тој правној об-
ласти испуне садржајем како би постали оперативнији и ефективнији. 
Приказани случајеви сведоче да је Европски суд испунио тај задатак. 
Осим тога, одлука у ERG and other case је показатељ да се начело „за-
гађивач плаћа“ захваљујући судској интерпретацији постепено уздиже 
ка статусу правног правила. Спорна питања у вези са тим принципом 
постављена пред врховном правосудном инстанцом Уније пружила 
су могућност да се његов садржај искристалише. Начин на који је Суд 
приступио сваком од њих показује да је заштита животне средине ап-
солутни приоритет који надилази друге, посебно економске императи-
ве. Даљи напредак у научно-технолошким достигнућима условиће раст 
свести о заштити човекове околине, као conditio sine qua non опстанка 
цивилизације. Сврсисходна примена еколошких принципа свакако ће 
утицати на остварење таквог циља. Европски суд правде је имплемента-
цијом принципа „загађивач плаћа“ у хетерогеним ситуацијама показао 
модел како то учинити.

Ninoslav Živković, LL.M*

CRYSTALLIZATION OF THE „POLLUTER PAYS“ 
PRINCIPLE IN THE CASE LAW OF THE EUROPEAN 

COURT OF JUSTICE

Summary

The „polluter pays“ principle is an important instrument for creating legal 
standards in the field of international environmental law. Simple, logically ac-
ceptable, especially necessary in a specific environment such as environmental 
law, it quickly became an integral part of international acts. Rooted in economic 
debates at the beginning of the twentieth century, thanks to the potential that 
distinguishes it from other principles, the „polluter pays“ principle is today the 
basis of the environmental policy of every modern state. It means the polluter is 
an entity obliged to bear the costs of measures to prevent, control and eliminate 
the resulting pollution. The core of the principle is the idea of internalization of 
costs – the polluter will, instead of public authorities and in accordance with 
their decision, bear the costs of the mentioned measures, imprinting them in the 
price of goods and services that contribute to pollution. The principle of „pol-

* Ninoslav Zivkovic, Master of Law. PhD candidate at the Faculty of Law, University 
of Belgrade. This article is the result of scientific research activities supported by the 
Ministry of Education, Science and Technological Development of the Republic of Serbia.
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luter pays“ achieves special operability in the Communitarian Law, through the 
practice of the European Court of Justice. The decisions of this body establish 
both the normative framework of the principles, as well as further elaboration 
and guidelines during its application.
Key words: European Court of Justice. „Polluter pays“ principle. The environ-

ment. Environmental pollution. The European Union.
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ПРАКСА ЕВРОПСКОГ СУДА ПРАВДЕ И 
ЕВРОПСКЕ КОМИСИЈЕ У ПРИМЕНИ 
ЕКОЛОШКИХ НАЧЕЛА У ОБЛАСТИ 

ПОЉОПРИВРЕДЕ

Апстракт

Пољопривреда и еколошка производња постају све битнија тема, 
са изузетно важним последицама. О колико је важној теми реч, говори 
околност да је у Европској унији усвојена посебна „Заједничка пољопри-
вредна политика“– The Common Agricultural Policy (CAP), као политика 
о којој су све земље чланице постигле сагласност. Како је право позвано 
да уреди те две области, то је од кључног значаја пракса Европског суда 
правде као и Европске комисије. Такође, пресуде тог суда постају кључна 
смерница државама чланицама за поступање у области пољопривреде, 
док су одлуке Европске комисије обавезујуће за државе којима су упућене.
Кључне речи:  Еколошка начела. Предмет PreussenElektra AG. Предмет 

Европска комисија против Републике Француске. Одлуке 
Европске комисије. Нитратна директива.

1. ЗНАЧАЈ ПРАКСЕ ЕВРОПСКОГ СУДА ПРАВДЕ 
ЗА РАЗВОЈ НАЧЕЛА О ЗАШТИТИ ЖИВОТНЕ 

СРЕДИНЕ

Индивидуална права и обавезе субјеката у државама чланицама 
утврђују се директивама Европске уније. Важну улогу у тумачењу права 
има Европски суд правде који поступајући у конкретним случајевима 
обликује судску праксу која потом постаје важна смерница за приме-
ну одређених, тангираних норми уопште, иако је извор права само за 
странке у поступку. У том смислу Европски суд правде има велики ау-
торитет, те је препознат као важан чинилац правног система Европске 
уније. Када су у питању еколошке ствари, Суд је био и јесте укључен 
у велики број сложених случајева, чијим решавањем је створена база 
правних одлука које постају кључне смернице и објашњења за тумачење 
и примену правних прописа Европске уније.

* Др Нада Драгић Живановић, доктор правних наука, запослена у Министарству 
пољопривреде, шумарства и водопривреде. Рад је настао као резултат истражи-
вања спроведених у оквиру израде докторске дисертације Управно поступање у 
области субвенција у пољопривреди Еврпске уније у контексту заштите животне 
средине на Правном факултет Универзитета у Београду. 
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Велики број предмета који се налазе пред Судом важни су за приме-
ну нових одредаба, које се свакодневно усвајају и објављују у Европској 
унији. Неки од најважнијих случајева постају „прецеденти“ за примену 
одређених правила, те смернице за увођење нових решења.

Најважнији тужбени поступци пред Европским судом правде укљу-
чују поступак по тужби против државе чланице, поступак по тужби за 
поништење акта заједнице, поступак по тужби због пропуста и прет-
ходни поступак. Тужба због пропуста уређена је чланом 265 Уговора о 
функционисању Европске уније. Државе чланице или институције Ев-
ропске уније, а ту се убрајају и тела, управе и агенције Европске уније, 
могу подићи тужбе против других институција ако утврде да су оне 
пропустиле деловање у складу са одредбама Уговора односно пропусти-
ле да донесу акт који су биле у обавези да донесу. Тужба је дозвољена 
ако је институција претходно била позвана да донесе спорни акт.1

Када је у питању претходни поступак, њега пред судом покреће на-
ционални суд пред којим се неко питање  европског права појави као 
релевантно за одлучивање у предмету. На тај начин се у правном сис-
тему ЕУ осигурава уједначеност права. Поступак се у пракси показао 
важним и управо је у том поступку Европски суд развио поједина ос-
новна начела комунитарног права (нпр. начело интегралности). Тума-
чење Европског суда у са вези одређеним питањем делује erga omnes и 
национални судови су обавезни да се придржавају става Суда који је 
донет у претходном поступку. У области заштите животне средине, Ев-
ропски суд правде донео је више значајних одлука, између осталог, и у 
случају PreussenElektra AG.

Након усвајања Уговора из Амстердама, отвара се питање мера које 
државе чланице могу применити за заштиту животне средине.2 Једна од 
важнијих пресуда Европског суда правде у том периоду јесте одлука у 
предмету PreussenElektra AG.3 У тој одлуци разрађују се ставови изнети 
у ранијим предметима Комисија против Данске (С‒302/86) и Комиси-
ја против Белгије (С‒2/90). У предмету PreussenElektra AG поступак је 
покренут поводом питања усклађености немачког Закона о енергетици 

1 Стеван Лилић, „Европски суд правде и управно право Европске уније“, Правни ка-
пацитет Србије за европске интеграције, књига 2, Правни факултет, Београд 2007, 
22–36.

2 Упореди: Мирјана Дреновак Ивановић, Еколошко право Европске уније, Правни 
факултет, Београд 2017, 50–54 и даље. 

3 PreussenElektra AG v. Schleswag AG, C‒379/98 [2001] E.C.R. 2001 I-02099. Упореди 
још: Thieme, D., Rudolf, B., „Preussenelektra Ag V. Schleswag Ag. Case C‒379/98”, 
American Journal of International Law, 2002, 225–230; Kuhn, T., „Implications of the 
‘Preussen Elektra’ – Judgement of the European Court of Justice on the Community 
rules on State aid and the free movement of goods Preliminary Ruling of 13 March 2001, 
Case C‒379/98, Preussen Elektra v. Schleswag”, Legal Issues of Economic Integration 28, 
3/2001, 361–376; Goossens, A., Emmerechts, S., „Case C-379/98, PreussenElektra AG v. 
Schleswag AG, Judgment of the Full Court of 13 March 2001”, Common Market Law 
Review 38, 4/2001, 991–1010 (извор: Мирјана Дреновак Ивановић, Еколошко право 
Европске уније, Правни факултет, Београд 2017).
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из 1998. године, којим се стимулише производња енергије из обновљи-
вих извора и допуњава ранији Закон о повезивању извора енергије из 
обновљивих извора на електроенергетски систем из 1990. године, којим 
се стимулише производња енергије из одговарајућих директива. На 
основу тог немачког закона компаније које дистрибуирају електричну 
енергију имају обавезу да купе електричну енергију у области на којој 
врше дистрибуцију која је произве дена из обновљивих извора енергије, 
по минималној цени вишој од цене за енергију добијену из других изво-
ра. Ако количина купљене енергије из обновљивих извора прелази 5% 
укупне количине енергије којом у току календарске године дистрибутер 
располаже, обавеза плаћања преузете енергије из обновљивих извора 
прелази на произвођача енергије од кога дистрибутер преузима енер-
гију или дистрибутера који је у ланцу снабдевања изнад дистрибутера 
који има удео енергије из обновљивих извора већи од 5%, ако је реч о 
успостављеном систему поддистрибуције.

У време док је Закон из 1990. године био на снази, Немачка је оба-
вестила Европску комисију о државној помоћи која ће кроз обавезу ку-
повине енергије произведене из обновљивих извора бити уведена новим 
Законом о енергетици. Европска комисија је дала сагласност на нацрт 
таквих решења у Закону о енергетици и у образложењу одлуке изнела да 
су она у складу са циљевима енергетске политике ЕУ и да неће значајно 
утицати на цену електричне енергије, имајући у виду мали удео енер-
гије из обновљивих извора. Како је удео енергије из обновљивих изво-
ра временом растао, то је отворило и дилему о усаглашености немач-
ког Закона о енергетици са правилима о државној помоћи и правилима 
о забрани квантитативних ограничења увоза између држава чланица. 
Тим законом је успостављен повољан положај за произвођаче енергије 
из обновљивих извора тиме што им је пружена гаранција да ће добити 
накнаду за укупну количину произведене енергије, а утврђивањем ми-
нималне цене и могућности додатног профита који без такве одредбе 
не би био могућ. Током 1998. године фирма за производњу електричне 
енергије која располаже са више од двадесет конвенционалних и нукле-
арних електрана „PreussenElektra“ добила је захтев од другог дистрибу-
тера да у складу са одредбама Закона о енергетици накнади вредност 
преузете енергије из обновљивих извора која превазилази удео од 5% 
укупне енергије којом је тај дистрибутер располагао.

Одлучујући по тужби коју је поднела компанија „PreussenElektra 
AG“, немачки првостепени суд је Европском суду правде као претходно 
упутио питање да ли су одредбе Закона о енергетици усклађене са чла-
ном 28 Уговора о ЕУ. Тим поводом је Суд стао на становиште да утврђи-
вање минималне цене за енергију из обновљивих извора не представља 
непосредан или посредан трансфер државних ресурса фаворизованом 
предузећу.4 Та одлука Суда има нарочит значај за даљи развој еколош-

4 PreussenElektra AG v. Schleswag AG, пар. 59–61. 
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ког права ЕУ јер је Суд, одлучујући о том питању, указао на то да од-
редба Закона о енергетици, којом се дистрибутер обавезује да преузи-
ма енергију произведену из обновљивих извора са територије на којој 
обавља дистрибуцију, има утицај на обављање трговине међу државама 
чланицама. Тиме се директно утиче на могућност дистрибутера да део 
енергије увозе из других држава чланица, што одредбе Закона о енер-
гетици чини дискриминаторним. Међутим, Суд је указао на обавезу да 
је неопходно да се „заштита животне средине интегрише у имплемен-
тацију свих политика Заједнице“.5 Иако дискриминаторно ограничење, 
оно се једнако односи на све потенцијалне дистрибутере, и оне на тери-
торији Немачке (који не обављају производњу из обновљивих извора на 
територији на којој послује оператер) и оне из других држава чланица. 
Из изнетих ставова произилази да је примена дискриминаторних мера 
оправдана ако се једнако примењују и служе заштити јавних интереса 
који су изричито наведени у члану 28 Уговора о ЕУ и правним правили-
ма о заштити животне средине (како је образложено у одлуци у предме-
ту Комисија против Данске (С‒302/86).

Европски суд правде у том предмету није улазио у питање да ли се 
заштита животне средине коришћењем обновљивих извора енергије 
који емитују смањену количину штетних емисија може једнако постићи 
и ако се одредбом закона државе чланице утврди обавеза преузимања 
енергије настале из обновљивих извора без обзира на то на којој је те-
риторији она произведена. Тиме је Суд продубио праксу која је успоста-
вљена од предмета Комисија против Белгије (С–2/90) и којом указује на 
то да се важни захтеви узимају у обзир само ако је реч о мерама које се 
једнако примењују на домаћу и увезену робу и констатовао да „посеб-
на природа отпада” налаже да, у складу са начелом отклањања штете у 
животној средини на извору, отпад буде отклоњен што ближе месту на-
станка те да се предузете мере на националном нивоу не могу сматрати 
дискриминаторним.

Међутим, у предмету PreussenElektra AG Суд не улази у питање да 
ли мере подстицања куповине енергије из обновљивих извора које су 
веома пово љне за националне произвођаче зелене електричне енергије 
чини такве мере дискриминаторним већ је стао на становиште да таква 
мера доприноси смањењу емисија са ефектом стаклене баште, чиме се 
постижу циљеви заштите животне средине.

Одлука Европског суда правде у предмету PreussenElektra AG значај-
на је и због тога што истиче улогу ЕУ у борби против климатских про-
мена и то пре него што је Лисабонским уговором успостављена обаве-
за остваривања одрживог развоја и ублажавања последица климатских 
промена. У одлуци се истиче да је подстицање шире употребе енергије 
из обновљивих извора један од циљева Оквирне конвенције УН о кли-
матским променама (1993) и Протокола из Кјота (1998).

5 PreussenElektra AG v. Schleswag AG, пар. 76.
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I. Из праксе Европског суда правде може указати и на случај 
Sydhavnens6 чија је тема може ли бити дозвољено спровођење поступка 
рециклаже неким правним лицима из исте области која поседују тех-
нологију и капацитет за обављање поступка рециклаже. У предмету 
Sydhavnens Суд је стао на становиште да управљање грађевинским от-
падом јесте услуга од општег економског интереса „посебно уколико 
се њено обављање постави као решење проблема загађења животне 
средине“.7

II. Суочена са неадекватним системом управљања грађевинским от-
падом, услед чега је дошло до континуираног загађења животне среди-
не, локална самоуправа Копенхагена  одредила је три правна лица која 
имају искључиво право сакупљања и рециклирања грађевинског отпа-
да. Како је реч о услузи од општег економског интереса, локална само-
управа је такву одлуку донела имајући у виду потребу да се рециклажа 
обавља под економски прихватљивим условима. Локална самоуправа је 
сматрала да се важан проблем животне средине отклања искључиво ре-
циклажом уз високе стандарде, уз обавезу да таква делатност буде про-
фитабилна, за шта је било неопходно осигурати континуирани прилив 
веће количине грађевинског отпада за рециклирање. Да би се то постиг-
ло, искључиво право је додељено ограниченом броју правних лица. Ев-
ропски суд правде је стао на становиште да је у том случају ограничена 
конкуренција, што је неопходна претпоставка за бављење услугама у 
сфери коју покрива општи економски интерес.8

Заштита животне средине, као једна од основних политика ЕУ, 
обухвата и заштиту других вредности без чије заштите није могуће при-
менити остале обавезе које произилазе из примарних и секундарних из-
вора права ЕУ.9 У предмету Комисија против Аустрије10 Европски суд 
правде је стао на становиште да Уговор из Лисабона указује на то да је 
заштита здравља људи део политике ЕУ у области животне средине. Суд 
је указао на то да постоје посебне области у којима су заштита животне 
средине и заштита здравља људи уско повезане, као што је, на пример, 
случај са борбом против загађења ваздуха, у којима је опасност по здра-
вље у директној вези са погоршањем стања животне средине, чиме је 
заштита здравља интегрални део заштите животне средине.

У предмету Ålands vindkraft AB v. Energimyndigheten компанија 
Ålands vindkraft AB затражила је од надлежног органа управе у Швед-
ској да јој изда одобрење за доделу сертификата електричне енергије за 
постројење те компаније које је смештено у Финској.11 Орган управе је 

6 Sydhavnens, C‒209/98 [2000] E.C.R. I-3743.
7 Sydhavnens, пар. 60, 74–75.
8 Sydhavnens, пар. 60, 76–83.
9 Мирјана Дреновак Ивановић, 71–74.
10 European Commission v. Republic of Austria, C‒28/09 [2009] OJ C 69.
11 Ålands vindkraft AB v. Energimyndigheten, C‒573/12 [2014] ECLI:EU:C:2014:2037. 
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захтев одбио, што је образложио тиме да се одобрење за доделу серти-
фиката електричне енергије може издати само постројењима за произ-
водњу зелене електричне енергије која су смештена у Шведској.

Компанија Ålands vindkraft AB упутила је Управном суду тужбу. Уп-
равни суд је Европском суду правде упутио претходно питање да ли се 
одредбе Директиве 2009/28 могу тумачити тако да се држави чланици 
допушта примена националног програма подршке којим се могу корис-
тити само они произвођачи који имају седиште на подручју те државе, 
иако тиме домаћи произвођачи стичу економску предност у односу на 
оне којима се не могу доделити сертификати електричне енергије. Суд 
је одговорио да је шведски програм сертификата електричне енергије 
национални програм подршке који добављачима електричне енергије 
и одређеним корисницима из те државе чланице намеће обавезу ку-
повине сертификата електричне енергије који одговарају уделу њихове 
испоруке односно њихове потрошње, а да се не захтева изричито да се 
електрична енергија купује из истог извора. Сертификате електричне 
енергије додељује Краљевина Шведска и они су доказ да је одређена ко-
личина електричне енергије произведена из обновљивих извора енер-
гије. Продаја тих сертификата даје могућност произвођачима електри-
чне енергије да остваре додатни приход који употпуњује приходе од 
продаје електричне енергије.

Поредећи предмет Ålands vindkraft AB са предметом PreussenElektra 
AG, Суд је указао да шведски програм сертификата електричне енергије, 
за разлику од немачког, „у формалном смислу не формира добављачима 
електричне енергије обавезе да морају да купе електричну енергију коју 
производе национални произвођачи“.12 У предмету PreussenElektra AG 
Суд представаља заштиту животне средине специфичним циљем ради 
којег се уводе ограничења уз помоћ којих се производњи енергије из об-
новљивих извора фаворизује.13

Као се истиче: „Може се закључити да одлука Европског суда прав-
де у предмету PreussenElektra AG указује да примена принципа интеграл-
ности може да буде предмет судског преиспитивања уколико заштита 
животне средине очигледно није узета у обзир приликом утврђивања 
политике у некој другој области. Иако је сада реч о општем принципу 
примарног извора права ЕУ то и даље не решава дилему да ли у доноше-
њу појединачних одлука предност треба дати заштити животне средине 
или заштити слободне конкуренције на заједничком тржишту. Одговор 
на дилему не налазимо ни у стратешким документима о интеграцији 
заштите животне средине у политике ЕУ, полазећи од Стратегије из Кар-
дифа (1998), Лисабонске стратегије о развоју зелене економије (2000), 
све до Европе 2020: Стратегија паметног, одрживог и инклузивног раста 
(2010), која посебну пажњу придаје одрживом економском развоју. (...) 
ЕСП је у предмету PreussenElektra AG, не улазећи у питање да ли је мера 

12 Ålands vindkraft AB v. Energimyndigheten, пар. 30–32.
13 Мирјана Дреновак Ивановић, 71.
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која произвођаче енергије из обновљивих извора одређеној држави чла-
ници ставља у повољнији положај, стао на становиште да је она оправ-
дана јер доприноси смањењу емисија са ефектом стаклене баште, чиме 
се постиже заштита здравља људи и животне средине.“14

2. СУДСКА ЗАШТИТА ЕКОЛОШКОГ НАЧЕЛА 
ИНТЕГРАЛНОСТИ

Пред Европским судом правде нашло се више предмета у вези са 
применом начела чији је циљ заштита животне средине. Примера ради, 
у вези са применом начела интегралности могу се навести два каракте-
ристична случаја.

Поводом питања примене начела интегралности у контексту 
остваривања стандарда заштите животне средине, Европски суд прав-
де је у случају Грчка против Савета,15 стао на становиште да надлеж-
ни орган има обавезу да пронађе равнотежу међу циљевима еколош-
ке политике и начела еколошког права. Европски суд правде може да 
контролише дискрециону оцену која се односи само на то да ли је ор-
ган управе учинио очигледну грешку у процени. Стога је, у складу са 
начелом интегралности, утврђена и примена еколошких начела која се 
односи на све активности ЕУ које произилазе из примене правила о 
заједничкој и подељеној надлежности и које могу да утичу на зашти-
ту животне средине. Поставља се питање да ли начело интегралности 
значи да приликом одмеравања претежног интереса у доношењу одлу-
ка предност треба дати интересу заштите животне средине у односу 
на друге интересе.

Пракса Суда показује да се несугласице у вези са применом дискре-
ционе оцене и одмеравањем претежнијег интереса у доношењу еколош-
ких одлука решавају применом начела пропорционалности, а ограни-
чења других права у корист заштите животне средине могућа су ако 
предузете мере нису строже од минимума који је неопходан за заштиту 
животне средине.16

У предмету Комисија против Луксембурга,17 Суд је стао на стано-
виште да државе чланице имају могућност да изаберу форму у којој ће 
одредбе одређене директиве бити пренете на најбољи начин, имајући у 
виду правну традицију државе чланице. То би, према мишљењу Суда, 
значило да преношење директиве не значи и обавезу доношења акта за-
конске или подзаконске правне снаге којим се директива преноси јер 
општи правни оквир, а посебно начела еколошког права и посебни уп-

14 Мирјана Дреновак Ивановић, 87 и 143.
15 Hellenic Republic v. Council of the European Communities, C‒62/88 [1990] E.C.R. 1990 

I-01527.
16 Мирјана Дреновак Ивановић, 83. 
17 Commission v. Grand Duchy of Luxemburg, C‒32/05 [2006] R.C. 2006 I-11323.
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равни поступци, могу да пруже довољну правну основу за преношење 
права и обавеза који из директиве произилазе. Да би начело еколошког 
права било довољно да се на основу њега може пренети нека од одре-
даба директиве, оно мора да буде устројено тако да се његовом приме-
ном директно и недвосмислено може постићи и пуна примена обавеза 
које за државу чланицу проистичу из директиве. Ако се директивом 
утврђују индивидуална права, начела еколошког права морају бити „до-
вољно прецизна и јасна“ како би лица на која се односе конкретна права 
и обавезе знала о којим правима и обавезама је реч.18

3. ЕВРОПСКА КОМИСИЈА ПРОТИВ 
РЕПУБЛИКЕ ФРАНЦУСКЕ C237/12

Поводом примене Нитратне директиве значајна је пракса Европ-
ског суда правде. У предмету који је Европска комисија водила против 
Републике Француске (C-237/12: 2014),19 Суд је, између осталог, конста-
товао следеће.

Својом тужбом Европска комисија од Суда захтева да утврди да је 
Француска Република повредила своје обвезе из Директиве Већа 91/676/
EEC од 12. децембра 1991. године о заштити вода од загађења узрокова-
ног нитратима из пољопривредних извора, тиме што није донела мере 
које су нужне да би се осигурала потпуна и исправна примена захтева 
из члана 5, став 4 те директиве.

У складу с једанаестом уводном изјавом Директиве 91/676, про-
грами деловања „треба да укључују оне мере ограничења примене у 
тлу које се односе на сва ђубрива у којима постоји азот и да ограни-
че примену стајског ђубрива“. У члану  1 Директиве дефинише се да је 
њен циљ смањити загађење вода узроковано или изазвано нитратима 
из пољопривредних извора и спречавање сваког даљег таквог загађења. 
У члану 4, став 1 Директиве одређује се да су државе чланице дужне у 
року од две године након доношења ове директиве, а како би осигурале 
општи ниво заштите свих вода од загађења, да одреде један или више 
кодекса добре пољопривредне праксе, прихватљив пољопривредницима 
за добровољну примену, који садржи бар одредбе о ставкама спомену-
тим у Прилогу II.“

Члан 5 Директиве 91/676/EEC одређује: „У року од две године др-
жаве чланице доносе програме деловања у вези с проглашеним рањи-
вим зонама ради остваривања циљева из члана  1. [...] У програмима 
деловања узимају се у обзир: а)  доступни научни и технички пода-
ци, углавном са упутством за припадајући удео азота пореклом из 

18 Мирјана Дреновак Ивановић, 83. 
19 Предмет C-237/12 Европска комисија против Републике Француске (http://curia.

europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=157342&pageIndex=0&doclang=
HR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=8917480). Верзија на хрватском језику. 
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пољопривредних и других извора; б)  услови животне средине у ре-
левантним подручјима односне државе чланице.  Кодекс или кодекси 
добре пољопривредне праксе који имају за циљ смањење загађења 
нитратима и који воде рачуна о условима у различитим подручјима 
Заједнице треба да садрже одредбе које се односе на следећа питања, 
у мери у којој су она релевантна: 1) раздобља у којима није прикладно 
примењивати ђубриво на земљишту; 2) примена ђубрива на земљишту 
на стрмом терену; 3) примена ђубрива на земљишту на водом засиће-
ном, поплављеном, залеђеном или снегом прекривеном терену; [...] 
5) капацитет и израда спремника за стајско ђубриво, укључујући мере 
заштите од загађења вода узрокованог истицањем течности које садр-
же стајско ђубриво те отпадних вода из похрањених биљних материја-
ла, као на пример силаже, и њиховим продирањем у подземне и повр-
шинске воде[...].“

Комисија је, сматрајући да одредбе члана 5, став 4 Директиве 91/676 
Република Француска није исправно и потпуно применила, покрену-
ла поступак ради повреде обвезе државе чланице из члана  258. УФЕУ. 
Након што је тој држави дала прилику да се изјасни, те сматрајући да 
добијено изјашњење није задовољавајуће, Комисија је 28. октобра 2011. 
године издала образложено мишљење у којем је Француску позвала да 
предузме нужне мере ради усклађивања свог понашања с тим мишљењем 
у року од два месеца од његовог пријема. Француска је својим дописом 
од 29. децембра 2011. одговорила на образложено мишљење, при чему 
је посебно истакла да је због приговора Комисије темељно изменила 
свој правни оквир. У складу с Декретом 2011–1257, систем утемељен на 
департманским програмима деловања замењен је националним програ-
мом деловања и регионалним програмима деловања. Уредбом од 19. де-
цембра 2011. одобрен је национални програм деловања, који омогућа-
ва да се за следећу пољопривредну сезону оперативно осигура повећан 
ниво заштите животне средине. Што се тиче регионалних програма 
деловања, Француска је тврдила да је физички немогуће остварити их 
пре средине 2013. године због обавезног спровођења јавне расправе и 
процене утицаја на животну средину. Будући да није била задовољна 
одговором Француске на образложено мишљење, Комисија је поднела 
ову тужбу.

Уводно се мора поменути да је циљ Директивe 91/676 успостављање 
инструмената који су нужни да би се у Европској унији загарантовала 
заштита вода од загађења нитратима из пољопривредних извора (пре-
суда Комисија/Холандија, C-322/00, EU:C:2003:532, т. 41 и наведена суд-
ска пракса).

У складу са тим, Суд (друго веће) проглашава и пресуђује: „Тиме 
што није донела мере нужне за осигуравање потпуне и исправне при-
мене свих захтева који су стављени пред њу чланом  5, ставом  4 Ди-
рективе Већа 91/676/EEC од 12. децембра 1991. о заштити вода од за-
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гађења узрокованог нитратима из пољопривредних извора у вези с 
њеним Прилогом II, А, тачкама  1 до 3 и 5 те Прилогом III ставом  1, 
тачкама 1 до 3 и ставом 2, Француска је повредила своје обвезе из на-
ведене директиве зато што у националним прописима донетим ради 
њене примене: нису предвиђена раздобља забране употребе земљишта 
за велике културе посејане у јесен и за ливаде које су засађене пре 
више од шест месеци; да је раздобље забране употребе ђубрива I вр-
сте за велике културе посејане у пролеће ограничено на месеце јули 
и август; да је раздобље забране употребе ђубрива II врсте за велике 
културе посејане у јесен ограничено на раздобље од 1.  новембра до 
15. јануара, а забрана употребе ђубрива врсте III за исте културе није 
продужена након 15. јануара; да раздобље забране употребе ђубрива 
врсте II за велике културе посејане у пролеће није продужено након 
15. јануара; да је раздобље забране употребе ђубрива врсте II за ли-
ваде засађене пре више од шест месеци предвиђена једино након 15. 
новембра, те забрана употребе ђубрива врсте III за наведене ливаде 
и у планинским подручјима није продужена до краја месеца фебру-
ара; да ће се до 1.  јула 2016. у обрачуну складишних капацитета још 
увек узимати у обзир календар забране употребе који није у складу 
са захтевима директиве; да је складиштење компактног ђубрива које 
садржи сламу дозвољено на пољу у трајању од 10 месеци; да нацио-
нални прописи не воде рачуна о томе да пољопривредници и надзор-
на тела буду у стању да исправно израчунају количину азота који се 
може употребити како би се загарантовало уравнотежено ђубрење; да 
су у погледу млечних крава количине испуштеног азота утврђене на 
основу количине испуштеног азота која не води рачуна о различитим 
нивоима производње млека и на основу коефицијента волатизације од 
30%; да су за друга говеда вредности испуштања азота утврђене на ос-
нову коефицијента волатизације од 30%; вредности испуштања азота 
за чврста ђубрива свињског порекла нису утврђене; да су за кокош-
ке вредности испуштања азота утврђене на основу погрешног коефи-
цијента волатизације од 60%; да су за овце вредности испуштања азота 
утврђене на основу коефицијента волатизације од 30%; да су за козе 
вредности испуштања азота утврђене на основу коефицијента волати-
зације од 30%; да су за коње вредности испуштања азота утврђене на 
основу коефицијента волатизације од 30%; да су за куниће вредности 
испуштања азота утврђене на основу коефицијента волатизације од 
60%; национални прописи не садрже јасне, прецизне и објективне кри-
теријуме у складу са начелом правне сигурности употребе ђубрива на 
земљишту на стрмом терену; да је дозвољена употреба ђубрива врсте 
I и III на залеђеном тлу, употреба ђубрива врсте I на снегом прекриве-
ном тлу, употреба ђубрива на тлу залеђеном искључиво на површини 
због деловања циклуса смрзавања и одмрзавања унутар двадесет и че-
тири сата, као и употреба компактног ђубрива које садржи сламу као 
и компостираног стајског ђубрива на залеђеном тлу.“
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4. НИТРАТНА ДИРЕКТИВА И ДОБРА 
ПОЉОПРИВРЕДНА ПРАКСА

Реформа заједничке пољопривредне политике изнета у  Зеленој 
књизи савета о перспективама заједничке пољопривредне политике по-
казала је да иако је употреба азотних ђубрива неопходна за пољопри-
вреду, прекомерна употреба ђубрива представља опасност за околину 
и постоји потреба заједничког деловања са циљем контроле интензивне 
сточне производње, те пољопривредна политика мора више водити ра-
чуна о политици животне средине.20

У Извештају Европске комисије о праћењу примене законодавства 
Европске уније, годишњи извештај за 2016. годину (од 6. јула 2017. годи-
не), као један од кључних циљева Европске уније, који је предвиђен као 
битан задатак Европске комисије, предвиђено је јачање правне тековине 
у области пољопривреде („Enforcing the agricultural acquis“).21

Тако је Комисија усредсредила своју примену ЕУ правила зашти-
те животне средине како би допринела здравијем окружењу и јачој, 
„кружној“ економији која ресурсе користи на одрживији начин. Такође 
је настојала да обезбеди равноправне услове за све државе чланице и 
привредне субјекте који морају да испуне захтеве заштите животне 
средине. Строга примена закона такође подстиче тржиште на пронала-
жење иновативних начина за повећање ефикасности ресурса и смањење 
зависности од увоза, што заузврат даје компанијама ЕУ конкурентну 
предност и отварање нових радних места. У неким државама чланица-
ма постоје значајни недостаци у примени законодавства ЕУ о животној 
средини, посебно у управљању отпадом, инфраструктури за прераду 
отпадних вода и поштовању граничних вредности квалитета ваздуха.22

Комисија је наставила да решава те недостатке правним средствима, 
посебно поступцима за кршење закона, али и блиско сарађујући са на-
ционалним властима и другим заинтересованим странама како би подр-
жала поштовање правила. У том контексту, Комисија је 2016. покренула 
Преглед имплементације заштите животне средине. Циљ тог процеса да 
побољша заједничко знање о недостацима у примени законодавства и 
политике ЕУ у области заштите животне средине у свакој држави чла-
ници, као и да адресира суштинске узроке тих празнина. Такође настоји 
да пружи решења која су комплементарна законској примени и да под-
стакне размену добре праксе. Ревизија се заснива на извештајима за 
поједине земље израђеним сваке две године који ће се фокусирати на 
суштинске теме из области законодавства и политике заштите животне 

20 Poljosfera, Nitratna direktiva i dobra poljoprivredna praksa, https://www.poljosfera.rs/
agrosfera/. 

21 Упоредити European Commission, Brussels, 6.7.2017. COM(2017) 370 final. Report 
from the Commission – Monitoring the application of European Union law 2016 Annual 
Report {SWD(2017) 259 final} {SWD(2017) 260 final}. 

22 Ibid., 5.
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средине у свакој држави чланици. Извештаји ће припремити терен за 
дијалог са сваком и у свакој држави чланици.23

Сврха Нитратне директиве савета 91/676/EEC о заштити вода од 
загађења која узрокују нитрати пољопривредног порекла је заштита и 
спречавање даљег прекомерног загађивања подземних и питких вода 
нитратима, које је у највећој мери узроковано пољопривредом, односно 
неодговарајућим ђубрењем и неправилним складиштењем стајњака. 
Директивом се тражи од земаља чланица Европске уније да дефинишу 
подручја која су осетљива на загађење вода нитратима из пољопривреде 
те да осмисле и примене оперативне програме спречавања таквих за-
гађења. Прекомерна примена  азота узрокује његов губитак и загађење 
земљишта, воде и ваздуха. Испирање нитрата из стајског ђубрива по-
тенцијално је велики извор загађења што се најпре односи на подручја 
велике густине сточарских фарми. Нитрати  у подземним водама ди-
ректно штете здрављу људи и нарушавају биолошку равнотежу, а уједно 
се губи и вредан извор азота који се затим мора заменити скупим мине-
ралним ђубривима.

Из тих разлога се промовишу и подстичу мере за добро управљање 
стајским ђубривом. Стајско ђубриво треба збринути у резервоаре, 
објекте који имају довољне капацитете за шестомесечни период и који 
су обезбеђени од оцеђивања стајњака у дубље слојеве земље, а већа ко-
личина и вишак се могу збринути уговорним ђубрењем туђих пољопри-
вредних површина, прерадом стајњака у биогас или супстрат или на 
неки други начин.

Надаље, прописано је  оптерећење пољопривредних површина 
бројем животиња  посредно, односно прописује се највећа количи-
ну чистог азота из органског ђубрива којом се годишње може ђубри-
ти пољопривредна површина. У почетном четворогодишњем периоду 
највећа дозвољена количина уноса чистог азота путем органског ђу-
брива износи 210 кг N/ха годишње. Након истека почетног четворого-
дишњег периода уводи се трајно ограничење највеће допуштене коли-
чине уноса чистог азота путем органског ђубрива која износи 170 кг N/
ха годишње. У тло је допуштено додати само азот у количини која пред-
ставља потребу пољопривредних култура за азотом.

Витални нутријент који помаже расту биљака и усева је азот. Али, 
у високим концентрацијама штетан је по животну средину и здравље 
људи. Чиста, незагађена вода је од суштинског значаја за здравље људи и 
очување екосистема. Прекомерна употреба азота у пољопривреди један 
је од главних узрока загађења у Европи. Да би се смањило загађење вода 
нитратима који потичу из пољопривреде, Европска унија поставља пра-
вила и предузима мере којих државе чланице треба да се придржавају. 
Оне се односе на праћење концентрације нитрата у водама, обезбеђи-
вање осетљивих зона и успостављање прописа за добру пољопривредну 
праксу и мера за спречавање и смањење загађења вода нитратима. То је 

23 Ibidem.
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тема о којој се говорило на радионици одржаној у оквиру ИПА пројекта 
прекограничне сарадње о утицају добре пољопривредне праксе који она 
има на заштиту животне средине у пограничном подручју на Факултету 
за заштиту животне средине. Пројекат реализују Универзитет „Edukons“ 
из Сремске Каменице, Факултет агробиотехничких знаности у Осијеку, 
Обртничко-индустријска школа „Жупања“ из Осијека и Институт за ра-
тарство и повртарство из Новог Сада. Била је то прилика да се чује шта 
је то Нитратна директива, коју је Европска унија донела крајем 1991. го-
дине, и због чега је она значајна пре свега за здравље људи.24

Садржај нитрата у води у неким областима држава чланица ЕУ био 
је у порасту и превазилазио је прописане граничне вредности, превас-
ходно због прекомерне употребе ђубрива, што представља ризик за жи-
вотну средину. Због тога је потребна општа акција контроле проблема 
који проистиче из интензивне производње стоке. Нитрати пореклом из 
пољопривреде главни су узрок загађивања вода из дифузних извора. 
Због тога је неопходно предузети мере које се односе на складиштење 
и аплицирање на земљиште свих азотних једињења, као и оне које се 
односе на одређену праксу у процесима управљања земљиштем. Ти 
чиниоци су били кључни да ЕУ усвоји Нитратну директиву. Загађи-
вање воде нитратима у једној држави чланици може да утиче на воде 
у другој држави чланици. Подстицањем добре пољопривредне праксе 
свим водама може да се обезбеди општи ниво заштите од загађења у 
будућности. Због дренирања у воде подложне загађењу од нитратних је-
дињења, одређене зоне захтевају специјалну заштиту и због тога државе 
чланице ЕУ треба да идентификују рањиве зоне и утврде и примене ак-
ционе програме.

Када се говори о Нитратној директиви, ваља рећи да нашој земљи 
тек предстоји велики посао. У оквиру билатералне сарадње између Ср-
бије и Шведске реализован је пројекат који се тиче одређивања критич-
них области и подручја у складу са Директивом о пречишћавању кому-
налних отпадних вода и Нитратном директивом ЕУ. Циљ тог пројекта 
је припрема за процес приступања Србије ЕУ и предстојеће преговоре 
који се односе на сектор вода. Одговорна институција за спровођење 
Директиве на нашим просторима је Републичка дирекција за воде. У 
оквиру Пројекта дефинисана су рањива подручја, која се простиру на 
површини од око 37.980 квадратних километара, односно на 49 одсто 
укупне површине Србије.25

Приликом утврђивања рањивих зона у Србији јавили су се и многи 
проблеми. Пре свега, мрежа за праћење и мониторинг воде недовољна је 
наспрам јединице мапирања. Географско исцртавање то чини прилично 
несигурним и непрецизним. Затим, информације о губицима и спирању 
нутријената који настају као последица пољопривредне производње у 

24 Јасна Бајшански, „Добром пољопривредном праксом против загађења“, Пољопри-
вредник – специјализовани лист за село, е-издање, https://www.poljoprivrednik.net/. 

25 Ibidem. 
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воде непотпуне су. Процењени су и оквирни трошкови за имплемен-
тацију Нитратне директиве у Србији. Закључак је да највећи проблем 
представљају управо финансије.

Трошкови за фарму сa више од 10 условних грла процењени су на 
15.000 евра. У ову рачуницу укључени су трошкови за изградњу капа-
цитета за складиштење стајњака и опреме за дистрибуирање чврстог и 
течног ђубрива. Уколико би се обухватила цела територија Србије, про-
грам би се односио на 360.000 пољопривредних газдинстава. Од тога, 
око 180.000 газдинстава је са више од два хектара пољопривредног 
земљишта, а 30.000 фарми има више од 10 условних грла. У том случају, 
трошкови за приступ целој територији износили би 780.000.000 евра.26

Биљке користе азот из више извора, почев од органских, у које се 
убрајају стајњак, течни стајњак и осока, следе неоргански, односно ми-
нерална ђубрива, електрично пражњење у атмосфери и органске мате-
рије у земљишту. Од укупног азота додатог у земљиште биљка користи 
50 одсто, око 25 одсто веже се у земљишту и исто толико се губи испи-
рањем, денитрификацијом и другим механизмима.

Људи су нитратима изложени првенствено путем хране. Највише 
конзумирањем поврћа, затим конзервираног меса и воде за пиће. По-
врћем се унесе чак 80–85 одсто укупног дневног уноса нитрата. Завис-
но од врсте, порекла, начина узгајања и складиштења поврћа, садржај 
нитрата има широк распон, од 1 мг/кг до 10.000 мг/кг. Високе количине 
нитрата могу се пронаћи у руколи, свим врстама зелене салате и спа-
наћу. Wihove количине у свежем воћу и поврћу су знатно ниже, 1–20 
мг/кг. Количине нитрата у зеленом лиснатом поврћу зависе од карак-
теристика земљишта, употребе ђубрива, интензитета светлости, услова 
чувања и прераде, односно прања, љуштења, термичке обраде. Резулта-
ти указују на то да се у већини случајева минерална и органска ђубрива 
не користе савесно. Анализа пољопривредног земљишта примењује се 
мало, показују резултати с терена. Потреба одређених усева за азотом 
уопште се не узима у обзир, као ни концентрације хранива које се већ 
налазе у земљишту и које биљка може да искористи, што указује на нео-
пходност поштовања кодекса добре пољопривредне праксе, ограничења 
количине органских и минералних ђубрива у складу с равнотежом азо-
та и обавезне контроле квалитета земљишта.

Значајан документ, нека врста приручника који треба да обједи-
ни све обавезе пољопривредних произвођача у вези са заштитом жи-
вотне средине и пружи објашњења и правила шта, зашто и како треба 
да раде на својим газдинствима, тренутно пише тим домаћих и стра-
них стручњака у оквиру пројекта „Смањења загађења реке Дунав из 
индустрије у Србији (DREPR)“ под радним називом „Правила добре 
пољопривредне праксе“.27 Намера је да тај документ, након усвајања од 

26 Ibidem.
27 Упоредити Правила добре пољопривредне праксе у Србији, Институт за сточарство, 

Београд – Земун, http://istocar.bg.ac.rs/.
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надлежних, постане званични Кодекс добре пољопривредне праксе Ср-
бије, један од докумената који наша земља мора да има пре приступања 
ЕУ и који ће у законом прописаним случајевима имати и обавезну при-
мену на пољопривредним газдинствима.

У уводу Правила добре пољопривредне праксе за Србију се наво-
ди: „Правила добре пољопривредне праксе (ПДПП) за управљање отпа-
дом из пољопривреде и органским отпадом у Србији теже да створе и 
унапреде еколошку праксу у редовима пољопривредника у Србији. Ово 
представљају практичне мере за смањење количине азота и фосфора 
у површинским и подземним водама, уз помоћ којих ће емисија амо-
нијака бити битно смањена, редуковаће се и ризик употребе пестицида, 
а умањиће се и деградација земљишта. Све наведено заснива се на ва-
жећим прописима у Србији, као и на прописима који ће бити усвојени 
или су у припреми.“28

Непропусна складишта ђубрива са шестомесечним капацитетом 
и адекватном опремом за изношење и примену ђубрива два су кључ-
на елемента за унапређење функционисања фарме у складу са зашти-
том животне средине, али истовремено и најкритичнија јер су за то 
потребне огромне инвестиције. Да би фармери улагали у капацитет 
складиштења за најмање шест месеци производње стајског ђубрива и у 
опрему за изношење ђубрива, неопходно је да се за такве инвестиције 
обезбеде програми финансијске подршке (од државе, ЕУ или из других 
извора), што је пракса и у земљама ЕУ. Добар пример ефикасног начина 
пружања помоћи и подршке директно фармерима је и DREPR пројекат, 
који као једну од кључних активности има донације за изградњу скла-
дишта за стајњак и набавку опреме за његову примену на газдинствима 
пољопривредних произвођача.

Основни задатак сваког пољопривредног произвођача у савреме-
ним условима биљне производње јесте постизање високих и стабилних 
приноса доброг квалитета, уз минимално улагање материјала, енергије 
и рада, а уз максималну продукцију, економичност и заштиту животне 
средине од штетног утицаја и загађења. Остваривање тог задатка пред-
ставља познавање свих фактора који могу утицати на приносе гајених 
биљака (на пример, плодност земљишта). Плодност земљишта је проме-
нљива категорија и представља његову способност да биљкама омогући 
оптималну исхрану неопходним нутријентима. Ако земљиште не може 
да обезбеди оптималну исхрану биљака, примењује се ђубрење орган-
ским или минералним ђубривима. Уколико додајемо ђубрењем више 
ђубрива него што су потребе биљака за остваривање планираног при-
носа, тада долази до изласка нутријената из пољопривредног система 
у животну средину и до загађења животне средине (воде – надземне, 
подземне; ваздуха и земљишта).

Како би смањила и превентирала загађење свих вода у Европи, ЕУ 
је донела строге прописе који важе у свим земљама чланицама, као и у 

28 Ibidem.
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онима које се припремају да то постану. Најбитнија је Оквирна дирек-
тива о водама, а у домену пољопривреде Нитратна директива (91/676/
EEC), која се односи директно на загађење нитратима из пољопривреде. 
У оквиру Нитратне директиве налази се Кодекс добре пољопривредне 
праксе, сет минималних захтева прописаних Нитратном Директивом 
којима се спречава загађење нитратима и које би сваки пољопривредни 
произвођач морао добро да познаје и примењује.29

5. ЗАКЉУЧАК

Европски суд правде, поступајући у конкретним случајевима, обли-
кује судску праксу која потом постаје важна смерница за примену од-
ређених, тангираних норми уопште, иако је извор права само за странке 
у поступку. У том смислу Европски суд правде има велики ауторитет, па 
је препознат као важан чинилац правног система Европске уније. Када 
су у питању еколошке ствари, Суд је био и јесте укључен у велики број 
сложених случајева, чијим решавањем је створена база правних одлу-
ка које постају кључне смернице и објашњења за тумачење и примену 
правних прописа Европске уније. Неки од најважнијих предмета су: 
PreussenElektra AG, случај Sydhavnens, Комисија против Аустрије, Ålands 
vindkraft AB v. Energimyndigheten, Грчка против Савета, Комисија про-
тив Луксембурга, Европска комисија против Републике Француске.

С друге стране, орган који се такође стара о правилној примени 
права ЕУ јесте и Европска комисија. Комисија је 2016. покренула Пре-
глед имплементације заштите животне средине. Циљ тог процеса је да 
побољша заједничко знање о недостацима у примени законодавства и 
политике ЕУ у области заштите животне средине у свакој држави чла-
ници, као и да адресира суштинске узроке тих празнина. Такође, на-
стоји да пружи решења која су комплементарна законској примени и 
да подстакне размену добре праксе. Ревизија се заснива на извештајима 
за поједине земље израђеним сваке две године који ће се фокусирати на 
суштинске теме из области законодавства и политике заштите животне 
средине у свакој држави чланици. Извештаји ће припремити терен за 
дијалог са сваком државом чланицом и у оквиру ње.

Имајући у виду све изнето, може се закључити да је пракса Европ-
ског суда правде и Европске комисије у примени еколошких начела у 
области пољопривреде од суштинског значаја јер не само да решава 
конкретне случајеве него је од важности и за целокупну примену права, 
односно оптимално стање у овој области.

29 Ibidem. 
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Summary

The European Court of Justice, acting in specific cases, shapes the case 
law, which then becomes an important guideline for the application of certain, 
touched norms in general, although the source of law is only for the parties in 
the procedure. In that sense, the European Court of Justice has great authority, 
so it is recognized as an important factor in the legal system of the European 
Union. When it comes to environmental issues, this Court has been and is in-
volved in a large number of complex cases, the resolution of which has created a 
database of legal decisions that become key guidelines and explanations for the 
interpretation and application of European Union law.

On the other hand, the body that also takes care of the correct application 
of EU law is the European Commission. In 2016, the Commission launched the 
Environmental Implementation Review. This process aims to improve common 
knowledge about the shortcomings in the implementation of EU environmen-
tal legislation and policy in each Member State, as well as to address the root 
causes of these gaps.
Key words: Environmental principles. Case PreussenElektra AG. Case Euro-

pean Commission v. French Republic. Decisions of the European 
Commission. Nitrates Directive.
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ZAŠTITA ŽIVOTNE SREDINE 
KROZ PRIZMU KRIVIČNOG ZAKONIKA 

REPUBLIKE SRBIJE

Apstrakt

S obzirom na to da je ljudsko društvo u konstantnom progresu, razvojem 
nauke i tehnologije, kao i saobraćaja, zatim imajući u vidu i povećanje broja 
ljudi na planeti, javlja se opasnost da se životna sredina čoveka trajno uništi. 
Postepenim zagađenjem životne sredine došli smo do klimatskih promena, ali i 
do toga da su pojedine biljne i životinjske vrste zauvek nestale, a neke su dove-
dene u opasnost od izumiranja. Pošto su ljudska bića jedina živa bića na plane-
ti koja su obdarena razumom, odgovornost za zaštitu životne sredine je upravo 
na ljudima. Ljudi organizovani u države moraju da preduzmu odgovarajuće 
mere kako bi se životna sredina zaštitila i unapredila jer od zaštite životne sre-
dine zavisi i opstanak ljudske vrste uopšte. Samim tim je i pitanje odgovornosti 
da li ćemo se civilizacijski samouništiti ili ćemo zaštiti životnu sredinu i na taj 
način omogućiti opstanak društva na nama. Značajni su i međunarodni i unu-
trašnji akti država koje služe zaštiti životne sredine. Zanimljivo je videte kako 
krivično pravo pruža zaštitu životnoj sredini.
Ključne reči: Životna sredina. Opstanak. zaštita. Krivični zakonik. Zaštita ži-

votne sredine.

1. UVOD

Sveukupni razvoj civilizacije (razvoj industrije, saobraćaja itd.) uzrokuje 
povećanje zagađenja životne sredine. Svakodnevno je sve veći broj zagađiva-
ča čovekove životne sredine – zagađuju se voda, vazduh, zemljište, što dalje 
uzrokuje i zagađenje hrane, dakle sve je više zagađivača svega onoga što je 
neophodno za opstanak ljudi.

Neophodno je da država reaguje na odgovarajući način kako bi se ži-
votna sredina zaštitila, a civilizacija nesmetano napredovala. Država ima dva 
načina zaštite životne sredine, te tako razlikujemo:

* Dejan Bukazić, master kompanijskog prava, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu. Ad-
vokat u Pančevu.

** Jelena Knežević, diplomirani pravnik. Student master studija, Ekološkopravni pod-
modul, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu.
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1. preventivne mere zaštite – sprečavanje zagađenja, tj. uticaj na ljude da 
štite životnu sredinu, i

2. represivne mere zaštite – sankcionisanje onih koji se ne pridržavaju 
preventivnih mera.

Preventivne mere zaštite sadrži Zakon o zaštiti životne sredine. Sadrži 
norme koje regulišu pravila upravljanja prirodnim vrednostima. U prirodne 
vrednosti spadaju bogatstva koja čine: vazduh, voda, zemljište, šume, geološ-
ki resursi i biljni i životinjski svet. Tim zakonom se na opšti način reguliše 
upravljanje prirodnim vrednostima – njime su obuhvaćeni planiranje i kori-
šćenje prirodnih vrednosti i njihova zaštita. Mere i uslovi zaštite se dele na: 
preventivne mere, uslove zaštite životne sredine, mere zaštite od opasnih ma-
terija i programe i planove. Dakle, ovaj zakon sadrži preventivne mere zaštite.

Od akata koji sadrže represivne mere, a koje je donela Republika Srbi-
ja, jedan od najznačajniji je Krivični zakonik. Ovaj zakonik sadrži posebnu 
glavu koja se zove „Krivična dela protiv životne sredine“, a čine je osamnaest 
krivičnih dela, a to su:

1. zagađenje životne sredine;
2. nepreduzimanje zaštite životne sredine;
3. protivpravna izgradnja i stavljanje u pogon objekata i postrojenja koji-

ma se zagađuje životna sredina;
4. oštećenje objekata i uređaja za zaštitu životne sredine;
5. oštećenje životne sredine;
6. uništenje, oštećenje, iznošenje u inostranstvo i unošenje u srbiju zašti-

ćenog prirodnog dobra;
7. unošenje opasnih materija u srbiju i nedozvoljeno prerađivanje, odla-

ganje i skladištenje opasnih materija;
8. nedozvoljena izgradnja nuklearnih postrojenja;
9. povreda prava informisanja o stanju žtivotne sredine;
10. ubijanje i zlostavljanje životinja;
11. prenošenje zaraznih bolesti kod životinja i biljaka;
12. nesavesno pružanje veterinarske pomoći;
13. proizvodnja štetnih sredstava za lečenje životinja;
14. zagađivanje hrane i vode za ishranu, odnosno napajanje životinja;
15. pustošenje šuma;
16. šumska krađa;
17. nezakonit lov;
18. nezakonit ribolov.

U ovom radu će pažnja biti usmerena na pojedina krivična dela pred-
viđena Krivičnim zakonikom Republike Srbije, ali samo na ona dela koja su 
najčešća u praksi.
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2. POJEDINA KRIVIČNA DELA PREDVIĐENA 
KRIVIČNIM ZAKONIKOM

2.1. Nezakonit lov (čl. 276 KZ)

Lov divljači u većini zemalja nije zabranjen, ali je lov pravno regulisan 
u pogledu vremena, mesta, vrste divljači, i načina i sredstava koja se u lovu 
smeju koristiti.1 Krivolov je svaki lov divljači sproveden suprotno važećim 
propisima.2

Nezakonit lov podstaknut je različitim motivima, počevši od pribavljanja 
hrane radi pukog preživljavanja, preko sticanja materijalne dobiti od proda-
je ulova ili pribavljanja trofeja za ličnu upotrebu, pa sve do ubijanja divljači 
radi zabave i uzbuđenja i izražavanja protesta pripadnika pojedinih zajednica 
prema zvaničnoj vlasti.3 Međutim, odlučujućim motivom za vršenje te neza-
konite delatnosti smatra se velika imovinska korist.4

Osnovni oblik ovog krivičnog dela postoji kad se divljač lovi za vreme 
lovostaja ili na području gde je lov zabranjen. Kao divljač u smislu Zakona 
o lovstvu, smatraju se divlji sisari i ptice koji se kao dobra od opšteg interesa 
štite i koriste na način utvrđen zakonom. Divljač se deli na zaštićenu i ne-
zaštićenu. Zaštićenom se smatra divljač na koju je lov trajno zabranjen ili je 
zabranjen u određenom periodu (lovostaj). Kao divljač ne mogu se smatrati 
pripitomljene domaće životinje koje su zatvorene u trajno i čvrsto ograđe-
nom prostoru.

Lov obuhvata odstrel divljači, hvatanje divljači, sakupljanje odstreljene 
divljači i njenih delova, sakupljanje jaja ptica i druge mere u svrhu svođenja 
nezaštićene divljači na normalan broj. Propisana je novčana kazna ili kazna 
zatvora do šest meseci.

Specijalni oblik će postojati kad su kumulativno ispunjena dva uslova:

1. da se lovi na tuđem lovištu i
2. da je tom prilikom ubijena ili ranjena divljač ili da je uhvaćena živa.

Za taj oblik propisana je novčana kazna ili zatvor do jedne godine.
Teži oblik predhodnog dela postoji kad se neovlašćeno na tuđem lovištu 

ubija, ranjava ili hvata živa krupna divljač i od prethodog oblika se razlikuje 
samo u vrsti divljači. Predviđena je novčana kazna ili zatvor do dve godine. 
Hvatanje divljači podrazumeva različite oblike sputavanja divljači, odnosno 

1 Lazarević, LJ., Komentar Krivičnog zakonika Republike Srbije, 703
2 Batričević A., Batanjski V., Zaštita životinja u Srbiji, kaznenopravni i ekološki aspekti, 

Institut za kriminološka i sociološka istraživanja, Beograd 2014, 98.
3 Muth, R. M., Bowe, J. F., „Illegal Harvest of Renewable Natural Resources in North 

America: Toward a Typology of the Motivations for Poaching“, Society and Natural 
Resources 11/1998. 13.

4 Rice, M. (ed.), Banks, D., Davies, C., Gosling, J., Newman, J., Wadley, J., Walravens, F. 
Environmental Crime – A Threat to our Future, Environmental Investigation Agency (EIA), 
London 2008. 10.
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ograničavanje njihove slobode kretanja (hvatanjem u mrežu, kopanjem rupa 
u zemlji, zamkama itd.).

Predviđen je još jedan teži oblik koji postoji u sledeća tri slučaja:

1. ako se lovi divljač čiji je lov zabranjen,
2. ako se lovi divljač bez posebne dozvole za određenu vrstu divljači za 

čiji je lov je potrebna takva dozvola,
3. ako se divljač lovi na način i sredstvima kojima se divljač masovno 

uništava. Tako je, na primer, zabranjeno loviti divljač ugroženu poža-
rom, poplavom, poledicom, upotrebom reflektora, baklji, magnetofo-
na i drugih živih mamaca, upotrebom pasa koji nisu lovački...

Okružni sud u Beogradu 13. novembra 1992. godine doneo presudu KŽ. 
1774/92, kojom je zaključio da se divljač lovi na način ili sredstvom kojim se 
masovno uništava ako se lovi noću upotrebom reflektora i gađanjem iz mo-
tornog vozila.5

Predviđen je zatvor do tri godine.
U svim slučajevima se zahteva umišljaj kao oblik krivice.
Ne postoji krivično delo nezakonit lov bez namere okrivljenog da za vre-

me lovostaja ili na području gde je lov zabranjen izvrši odstrel divljači. Da bi 
postojalo krivično delo nezakonit lov, nije dovoljno samo da se okrivljeni na-
lazi u lovištu i da u njemu posmatra, traži, prati tragove divljači, poziva i čeka 
divljač (kao objektivni uslov), već je neophodno i postojanje namere da se to 
čini radi odstrela divljači kao subjektivnog uslova krivičnog dela.6

Takođe je propisana primena mere bezbednosti oduzimanja predmeta. 
Ulovljena divljač i sredstva za lov oduzeće se od učinioca krivičnog dela.

Krajem devedesetih godina prošlog veka u Srbiji je pobijeno skoro dva 
miliona ptica koje su završavale na italijanskim trpezama. Taj posao „težak“ 
desetine miliona evra odvijao se posredstvom srpskih firmi registrovanih za 
lovni turizam. U Italiji su zbog tog nedela osuđena sedmorica tamošnjih gra-
đana, dok je kod nas istraga mesecima tapkala u mestu.

2.2. Nezakonit ribolov (čl. 277 KZ)

Ribarstvo kao privredna grana i delatnost od značaja za životnu sredinu 
podrazumeva gajenje, lov i zaštitu riba i drugih vodenih životinja u ribolov-
nim vodama, ribnjacima, obrađenim delovima ribolovnih voda i kavezima, 
kao i promet i korišćenje tih životinja. Riba i druge vodene životinje spadaju 
u dobro od opšteg interesa, pa se stoga ribolov može obavljati na način i pod 
uslovima koji su propisani zakonom.

To krivično delo može se izvršiti u ribolovnim vodama. To su, prema 
odredbama zakona o ribarstvu, vode reka, rečica, potoka, jezera, bara, kanala, 
hidromeliracionih sistema i druge vode u kojima žive ribe i druge životinje.

5 Presuda Okružnog suda u Beogradu Kž 1774/92 od 13. novembra 1993. 
6  Presuda Višeg suda u Čačku Kž 34/2020 od 28. aprila 2020.
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Osnovni oblik postoji kad se lovi riba ili druge vodene životinje za vre-
me lovostaja ili u vodama u kojima je lov zabranjen. Što znači da je radnja 
ovog krivičnog dela lov riba ili drugih vodenih životinja. Delo se može učiniti 
samo umišljajem, koji treba da obuhvati svest da se riba ili druge vodene ži-
votinje love za vreme lovostaja ili na mestima gde je lov zabranjen. Propisana 
kazna za ovaj oblik je novčana kazna ili zatvor do šest meseci.

Teži oblik čini ko lovi ribu ili druge vodene životinje eksplozivom, elek-
tričnom strujom, otrovom, sredstvima za omamljivanje ili na način koji je 
štetan za razmnožavanje tih životinja ili kojim se te životinje masovno uništa-
vaju. Ovde pak možemo razlikovati tri oblika s obzirom na radnju izvršenja 
krivičnog dela:

1. lov ribe ili drugih vodenih životinja opasnim sredstvima,
2. lov na štetan način za razmnožavanje tih životinja i
3. lov na način na koji se riba ili druge vodene životinje masovno uništa-

vaju. Inače dovoljna je i sama mogućnost masovnog uništavanja.

Teži oblik se može izvršiti samo umišljajem. Predviđena je kazna zatvora 
do tri godine.

Predviđen je i drugi oblik ovog krivičnog dela koji se sastoji u lovu ribe ili 
drugih vodenih životinja veće biološke vrednosti ili u većoj količini, ali delo 
postoji i kad se u lovu uništi veća količine ribe ili drugih vodenih životinja. I 
ovde se zahteva umišljaj, a predviđena kazna je kazna zatvora do tri godine.

Propisana je primena mere bezbednosti oduzimanje predmeta (ulova i 
sredstava za ribolov).

Ukoliko se riba lovi na neki od opasnih načina  (struja, otrov, eksplo-
ziv...)  po pravilu se ostvaruje biće krivičnog dela izazivanja opšte opasno-
sti (član 278 KZ), odnosno u takvim slučajevima imamo prividni idealni sti-
caj (situacija kada lice jednom radnjom prouzrokuje više posledica, pri čemu 
su sve posledice obuhvaćene jednom posledicom, tako da postoji samo jedno 
krivično delo, u primeru krivično delo iz člana 278 KZ) krivičnih dela iz čl. 
277 i 278 te se primenom principa inkluzije smatra da postoji samo krivično 
delo iz člana 278 KZ.

2.3. Ubijanje i mučenje životinja (čl. 269 KZ)

Zaštitni objekt ove inkriminacije koju KZ prvi put uvodi u naše krivično 
zakonodavstvo, sporan je i onim zemljama čije je zakonodavstvo predviđa. 
Osnovno pitanje je da li životinja, ili pravo životinja može predstavljati za-
štitni objekt. Na to pitanje treba negativno odgovoriti. Ovde se, u stvari, štiti 
čovek, a ne životinja. Štite se osećanja koja čovek ima prema životinjama i 
njegova odgovornost koju on prema njima treba da ima. Inače, mučenje živo-
tinja, pa i njihovo ubijanje ukoliko nije neophodno za ishranu čoveka, izaziva 
osećaj sažaljenja većine ljudi.
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Radnja izvršenja osnovnog oblika (stav 1) jeste ubijanje, mučenje ili po-
vređivanje životinje. Radnja mora biti protivpravna. Postoje propisi koji 
dozvoljavaju da se određene životinje u određenu svrhu ubijaju. Ti propisi 
i predviđaju i način na koji se to čini. Ukoliko se ubijanje životinja vrši na 
način koji nije predviđen tim propisima, krivična dela će postojati i u slučaju 
kada je dozvoljeno ubijanje određenih životinja.

Radnje mučenja i povređivanja su često međusobno povezane, mada to 
nije nužno slučaj. I ovde se to mora učiniti protivno propisima. Ne može se 
svako pričinjavanje bola životinji smatrati mučenjem. Mučenje predstavlja 
pričinjavanje nepotrebnih patnji životinja. Prvo, po intenzitetu to mora biti 
nanošenje velikih patnji životinji. Drugo, nanošenje bola životinji mora biti 
preduzeto bez racionalnog razloga i opravdanog cilja. Tako, udaranje bičem, 
štapom... životinje koje služe za prevoz tereta, obavljanje poljoprivrednih po-
slova i drugo ne predstavlja radnju izvšenja tog krivičnog dela. Nema kri-
vičnog dela ni onda kada do povređivanja ili mučenja životinje dođe usled 
medicinskog i sličnog eksperimenta koji se obavlja u skladu sa propisima. 
Radnja se može ostvariti i propuštanjem (nedavanjem vode, hrane...)

Objekt radnje može biti bilo koja životinja. No, treba imati u vidu da 
je posebnim propisima ne samo dozvoljeno nego se i određenim službama 
nalaže ubijanje određenih životinja (komarci, glodari itd.), tako da u odnosu 
na nove životinjske vrste ne bi bio ispunjen uslov koji zahteva da se ubijanje 
životinje vrši protivno propisima. Dalje, iako nije izričito dozvoljeno ili za-
branjeno ubijati određene životinje, polazeći od zaštitnog objekta tog krivič-
nog dela, nema osnova uzeti da objekt radnje može biti bilo koja životinja. 
To se odnosi samo na one životinje čije ubijanje i mučenje izazivaju osećenje 
sažaljenja većine ljudi.

Izvršilac može biti i vlasnik životinja.
Propisana kazna za osnovni oblik ovog krivičnog dela jeste novčana ka-

zna ili zatvor do šest meseci.
Teži oblik postoji u slučaju kada se delo izvrši prema većem broju živo-

tinja ili u odnosu na životinju koja pripada posebno zaštićenim životinjskim 
vrstama.

Predviđena kazna za teži oblik je novčana kazna ili zatvor do tri godine.
Krivično delo, i osnovni i teži oblik, može se izvršiti samo sa umišljajem 

koji mora da obuhvati i svest o tome da se preduzimanjem radnje krše odgo-
varajući propisi.

Bitno obeležje krivičnog dela ubijanje i zlostavljanje životinja iz člana 269, 
stav 1 KZ jeste da je radnja izvršenja dela izvršena kršenjem propisa, što je i 
utvrđeno izrekom prvostepene presude, s obzirom na to da je u izreci navedeno 
da je okrivljeni AA 24. juna 2018. godine u S., sposoban da shvati značaj svog 
dela i da upravlja svojim postupcima, kršeći propise, mučio životinju, pustivši 
tokom šetnje svog psa rase „...“ na psa lutalicu, mešanca žute boje, te za vreme 
borbe tih pasa i sam šutirao psa mešanca, koji je u toj borbi zadobio povrede od 
ujedanja njegovog psa, koje su se morale sanirati kod veterinara.7

7 Presuda Vrhovnog kasacionog suda Kzz 455/2019, od 8. maja 2019.
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Naši mediji su propratili situaciju mučenja životinja u Staroj Pazovi još 
pre više od jedne decenije. Naime, Miloš T. (33) i Igor M. (35) iz Stare Pazove, 
Milomir M. (35) i Milan B. (40) iz Zemuna i Dimitrije P. (67) iz Alibuna-
ra osumnjičeni su da su izvršili krivično delo ubijanja i zlostavljanja životi-
nja, jer su u selu Krnješevcima organizovali borbe pasa. Naime, policija je na 
improvizovanom borilištu u tom selu kod Stare Pazove zatekla neprijavljenu 
veću grupu građana, koji su došli da posmatraju borbu pasa, a pronašla je 
osam rasnih pasa i sveže tragove krvi od borbe. Psi su oduzeti i smešteni u 
prihvatilište u Staroj Pazovi, a republički veterinarski inspektor je pregledom 
utvrdio da psi imaju po telu sveže rane i ožiljke od borbi. Takođe je utvrđeno 
da su psi veoma agresivni, ali i da nisu vakcinisani protiv zaraznih bolesti. 
Protiv petorice vlasnika pasa policija je, zbog sumnje da su izvršili krivično 
delo ubijanja i zlostavljanja životinja, podnela krivične prijave opštinskom tu-
žiocu u Staroj Pazovi.8

Moramo imati u vidu da nisu uvek životinje te koje su ugrožene od 
čoveka, u neretkim slučajevima čovek može biti napadnut od jedne ili više 
životinja, te radi odbrane tela i života može čovek napasti odnosno povre-
diti životinje. Upravo je okrivljeni postupao na takav – dozvoljen način, 
kada je u krajnjoj nuždi pucao iz pištolja u pravcu pasa koji su lajući trčali 
prema njemu, a u blizini mesta događaja nije bilo ljudi, jer je na taj način 
otklanjao od sebe objektivno postojeću opasnost od povrede tela, odnosno 
ugrožavanja života.9

2.4. Šumska krađa (čl. 275 KZ)

Šumska krađa je specijalni i u isto vreme lakši oblik krivičnog dela krađe. 
Novim krivičnim zakonodavstvom šumska krađa je smeštena u grupu kri-
vičnih dala protiv životne sredine zbog toga što šumsko bogatstvo ima veliki 
značaj za čovekovu okolinu.

Osnovni oblik čini ko radi krađe obori u šumi, parku ili drvoredu jedno 
ili više stabala, a količina oborenog drveta je veća od jednog kubnog metra. 
Radnja osnovnog oblika sastoji se u obaranju jednog ili više stabala radi kra-
đe. Kako bi se radilo o ovom obliku krivičnog dela, potrebno je da je količina 
oborenog drveta veća od jednog kubnog metra. Količina oborenog drveta je 
bitan element bića krivičnog dela šumska krađa, a ne visina pričinjene štete.10 
To je objektivni uslov inkriminacije koji krivično delo šumske krađe odvaja 
od prekršaja. Potrebno je da se to obaranje vrši radi krađe, to jest u nameri 
da se prisvajanjem stabala sebi ili drugom pribavi protivpravna imovinska 
korist. To znači da se to delo može izvršiti samo u tuđoj šumi, parku ili drvo-
redu. Krivično delo je svršeno obaranjem jednog ili više stabala. Zahteva se 
direktni umišljaj i odgovarajuća namera. Predviđena je alternativno novčana 
kazna ili zatvor do jedne godine.

8 http://www.politika.co.rs/sr/clanak/113529/Osumnjiceni-za-ubijanje-i-mucenje-pasa
9 Presuda Apelacionog suda u Beogradu Kž1. 2104/2010 od 12. mart 2010. 
10 Presuda Višeg suda u Čačku Kž 40/2017 od 24. februara 2017.
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Uslovi za teži oblik ovog krivičnog dela ostvaruju se u tri slučaja:

1. ako je delo učinjeno u nameri da se oboreno drvo proda,
2. ako su oborena stabla u veličini od pet kubnih metara,
3. ako je delo učinjeno u zaštitnoj šumi, nacionalnom parku ili drugoj 

šumi sa posebnom namenom.

U svim slučajevima reč je o posebnoj okolnosti koja mora biti obuhva-
ćena umišljajem. Predviđena kazna je novčana kazna ili zatvor do tri godine. 
Kažnjiv je i pokušaj krivičnog dela.

Inače moguć je i sticaj ovog krivičnog dela i dela iz čl. 274 (pustošenje 
šuma), ali ne i sticaj sa krivičnim delom krađe.

Nema krivičnog dela šumska krađa u saizvršilaštvu ako u sprovedenom 
postupku nisu izvedeni dokazi o činjenicama koje se odnose na količinu obo-
renog drveta.11

Ako iz opisa radnji izvršenja konkretnog krivičnog dela iz člana 275, stav 
1 KZ jasno proizilazi da su u datom slučaju stabla obarana radi krađe, u istom 
ne mora biti posebno navedeno šta je učinilac, nakon obaranja, učinio sa sta-
blima. Samim tim izreka presude u kojoj nije navedeno šta je učinilac uradio 
sa oborenim stablima neće biti nerazumnjiva.12

2.5. Zagađenje životne sredine (čl. 260 KZ)
Za ovo krivično delo možemo reći da je osnovno, odnosno opšte eko-

loško krivično delo.13 Iako je primarni zaštitni objekt tog krivičnog dela ži-
votna sredina, time se ne rešavaju sva pitanja u vezi sa određivanjem zaštit-
nog dobra. Sporno je da li zaštićena pravna dobra treba videti u inkriminaciji 
navedenim ekomedijumima kao takvim (voda, vazduh, zemljište) i njihovim 
posebnim formama ispoljavanja (biljni i životinjski svet), odnosno da li je 
zaštitni objekt životna sredina sama po sebi. Presudni su odnos čoveka prema 
ekomedijumima i životnoj sredini u celini, kao i značaj koji životna sredina 
ima za čoveka. U vezi s tim, bitna je funkcija životne sredine koju ona obavlja 
za ljude, to jest da ljudima omogući životne uslove dostojne čoveka. Objekt 
zaštite tog krivičnog dela treba videti u osnovnom pravu čoveka na zdravu i 
relativno očuvanu prirodnu sredinu. Humanistički orijentisano krivično pra-
vo, kao osnovni uslov svoje legitimnosti, mora u načelu da polazi od osnov-
nih ljudskih prava kao sadržine opšteg zaštitnog objekta.

Krivično delo predviđeno čl. 260 KZ ima četiri oblika: umišljaj i nehatni 
oblik sa njihovim težim oblicima.

U stavu 1 propisan je osnovni oblik krivičnog dela zagađivanje životne 
sredine koji postoji onda kada su vazduh, voda ili zemljište zagađeni u većoj 
meri ili na širem prostoru. To znači da je neophodno da je došlo do zagađi-

11 Rešenje Višeg suda u Čačku Kž 145/2019 od 25. oktobra 2019. 
12 Sa sednice Krivičnog odeljenja Vrhovnog kasacionog suda održane 24. novembra 2014, 

na kojoj su dati odgovori na sporna pravna pitanja nižestepenih sudova.
13 Jovašević, D., Sistem ekoloških delikata – ekološko kazneno pravo, 264.
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vanja jednog od tri ekomedijuma u većoj meri ili na širem prostoru. To je 
neprecizna i široka formulacija, odnosno ono što se u krivičnom pravu nazi-
va generalnom klauzulom. Sadržaj generalne klauzule zavisi od stava sudske 
prakse, tako da i u ovom slučaju pitanje šta će se shvatiti „u većem obimu ili 
na širem prostoru“ zavisi od shvatanja sudske prakse. Kao najvažniji orijenta-
cioni kriterijum za određivanje tih nepreciznih pojmova trebalo bi da posluže 
i granične vrednosti dozvoljenog zagađivanja pojedinih ekomedijuma koje su 
predviđene upravnopravnim propisima.

Propisana je kazna zatvora do tri godine.
Teži oblik propisan je u stavu 3. On se od osnovnog oblika razlikuje pri-

marni zaštitni objekt samo po tome što je za njegovo postojanje potrebno na-
stupanje teže posledice, a to se odnosi na uništenje ili oštećenje životinjskog 
ili biljnog sveta velikih razmera, ili zagađivanje životne sredine u toj meri da 
su za njegovo otklonjenje potrebni duže vreme ili veliki troškovi. To znači da 
su predviđene dve kvalifikatorne okolnosti. Kod prve kvalifikatorne okolnosti 
od stava sudske prakse zavisi kako će se tumačiti pojam „velikih razmera“. 
Pravnim shvatanjem Krivičnog odeljenja Vrhiovnog suda Srbije od 20. marta 
2002. godine utvrđeno je da „šteta velkih razmera“ kod krivičnog dela za-
gađivanje životne sredine iz tada važećeg člana 133, st. 4 i 5 KZS „postoji 
kada šteta prelazi iznos od 4.000.000 dinara“. Određivanju fiksnog novčanog 
iznosa u slučaju tog krivičnog dela može se prigovoriti to da njegova posle-
dica nije imovinska šteta već povreda ekološkog dobra koja se, doduše, može 
izraziti i u novcu, ali ne u svakom slučaju i ne uvek adekvatno. Postoje bilj-
ne i životinjske vrste koje nemaju neku uobičajenu tržišnu vrednost ili je ta 
vrednost niska tako da bi trebalo uništiti ogroman broj pojedinih životinja ili 
biljaka da bi se dostigla vrednost od 4.000.000. dinara. To pokazuje da VSS 
prilikom zauzimanja ovog pravnog shvatanja nije dovoljno vodio računa o 
objektu krivičnopravne zaštite i smislu ove inkriminacije, odnosno o tome da 
se njome štiti pre svega ekološko dobro, a ne privredno ili imovinsko dobro. 
Prema poslednjem pravnom shvatanju tog suda od 17. aprila 2006. godine, 
kojim se određuju novčani iznosi kod opisnih vrednosti iz KZ, nije više obu-
hvaćeno i ovo krivično delo.

Druga kvalifikatorna okolnost ima dve alternative: da je za saniranje za-
gađenja potrebno duže vreme ili da to zahteva velike troškove. I jedna i druga 
okolnost ukazuju na težinu i ozbiljnost zagađivanja.

Utvrđivanje da li postoje te okolnosti zahtevaće, po pravili, veštačenje lica 
odgovarajuće struke, a pre svega onih koji se bave zaštitom životne sredine.

Propisana kazna za ovaj teži oblik jeste zatvor od 1 do 8 godina.
Krično delo, osim svog umišljajnog oblika, ima i nehatni oblik (stav 2) 

koji se razlikuju samo prema obliku krivice. Kazna je novčana ili zatvor do 
jedne godine. Propisan je i nehatni oblik kvalifikovan težom posledicom, to 
jest ukoliko je usled izvršenja nehatnog oblika došlo do uništenja ili oštećenja 
životinjskog ili biljnog sveta velikih razmera ili do zagađenja životne sredine 
u toj meri da su za njegovo otklonjenje potrebni duže vreme ili veliki troško-
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vi (stav 4). U tom slučaju, propisana je kazna zatvora od šest meseci do pet 
godina.

Stav 5 sadrži jednu odredbu koja u ovoj oblasti ima svoje puno kriminal-
no-političko opravdanje, a to je da se, u slučaju da se sud opredeli za izricanje 
uslovne osude umesto kazne za dela iz st. 1 do 4, učiniocu može postaviti 
obaveza da u određenom roku preduzme određene propisane mere zaštite, 
čuvanja i unapređenja životne sredine.

Ova inkriminacija se od njenog uvođenja u krivično zakonodavstvo 
1977. godine retko primenjivala, tako da nisu uočeni neki veći pravni proble-
mi u njenoj primeni. Iako se u KZ pridaje veliki značaj krivičnopravnoj zaštiti 
životne sredine, čemu treba pre svega služi osnovna inkriminacija, teško da se 
može očekivati preokret u smislu njene značajnije primene.

U slučaju da je usled ovog krivičnog dela nastupila smrt jednog ili više 
lica ili je došlo do teške telesne povrede, odnosno do teškog narušavanja 
zdravlja nekog lica, postojaće sticaj sa odgovarajućim krivičnim delom.

3. ZAKLJUČAK

Krivična zakonodavstva već odavno poznaju krivična dela kojima se štiti 
životna sredina. Međutim, ona se štitila uzgredno, uz neki drugi primarni 
zaštitni objekt. Poslednjih decenija dolazi do unošenja inkriminacija čiji je 
cilj pre svega zaštita životne sredine. Njima se štiti samostalno dobro a to je 
životna sredina, tačnije rečeno pravo čoveka na očuvanu životnu sredinu. U 
Krivičnom zakononiku Republike Srbije predviđena je posebna grupa krivič-
nih dela – krivična dela protiv životne sredine. Za sada dominantnu ulogu 
imaju „klasična“ krivična dela kao što su šumska krađa, nezakonit lov i ne-
zakonit ribolov, ali je izuzetno značajno da su 2006. godine, kao prve godine 
u kojoj se primenjuje novo krivično zakonodavstvo u našoj zemlji, donete i 
prve osuđujuće presude protiv fizičkih lica za ostala krivična dela iz ove gru-
pe krivičnih dela.

U udruženjima lovaca kao najozbiljniji problem ističu problem sa sudo-
vima, odnosno okolnost da sudski procesi dugo traju, pa često dolazi do za-
starelosti.

Ipak treba biti optimističan, s obzirom na to da se tokom skoro jedne i 
po decenije od početka primene novih propisa oformila sudska praksa i u toj 
oblasti, te da će u budućnosti doći do jačanja pravne sigurnosti i u tom polju, 
bilo preventivnim bilo represivnim delovanjem države.
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ENVIRONMENTAL PROTECTION THROUGH THE 
PRISM OF THE CRIMINAL CODE OF THE REPUBLIC 

OF SERBIA

Summary

Criminal legislation has long recognized criminal acts that protect the envi-
ronment. However, it was protected incidentally, along with some other prima-
ry protection facility. In recent decades, incriminations have been introduced, 
primarily aimed at protecting the environment. They protect the good on their 
own, and that is the environment, more precisely the human right to a pre-
served environment. The Criminal Code of the Republic of Serbia envisages a 
special group of criminal offenses – criminal offenses against the environment. 
For now, the so-called „classic“ criminal acts such as forest theft, illegal hunting 
and illegal fishing have a dominant role, but it is extremely important that dur-
ing 2006, as the first year in which the new criminal legislation is applied in our 
country, the first convictions were passed. verdicts against natural persons for 
other criminal offenses from this group of criminal offenses.

In hunters’ associations, they point out the problem with the courts as a 
burning problem, that is. the circumstance that court proceedings take a long 
time, so it often becomes obsolete.

However, he should be optimistic, considering that during almost one and 
a half decades since the beginning of the application of the new regulations, ju-
dicial practice has been formed in this area, and that in the future there will be 
strengthening of legal security in this field, either through preventive or repres-
sive actions.
Key words: Environment. Survival. Protection. Criminal code. Environmental 

protection.
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