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Uvodna re¢

Postovani ¢itaoci,

Predstavljamo vam broj 103/2024 Zbornika radova Pravnog fakulteta
Univerziteta u Ni$u, u poveéanom obimu 13 aktuelnih i kvalitetnih nau¢nih
radova. Teznja da u svakom broju imamo i odredeni broj kvalitetnih radova
eminentnih nau¢nika na stranom jeziku je ostvarena i u ovom broju (6
radova). Takode, uvrstena je i rubrika radova studenata sa doktorskih studija,
koja je i ovom prilikom postigla visok nau¢ni nivo. Koncepcija Zbornika i
ubuduce ostaje ista - objavljivanje radova na srpskom jeziku (¢irili¢na i
latini¢na verzija) i radova na engleskom jeziku koji su pre svega namenjeni
pravnickoj publici, ali i sa $tivima interesantnim i ekonomistima, istori¢arima,
sociolozima i drugima iz pretezno drustveno-humanistic¢kih nauka.

U Nisu, decembar, 2024.

Glavni i odgovorni urednik

Prof. dr Miroslav Lazi¢
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Editor’s Introductory Note

Dear Readers,

We are pleased to present a new issue of our law journal Collection of
Papers of the Law Faculty, University of Ni$ (No. 103/2024), which contains 13
high-quality scientific papers on current issues. In line with the journal concep-
tual framework, we pursue the tradition of publishing papers in Serbian lan-
guage and a number of papers in English. This issue contains 6 papers in English
language. There is also a section containing high-quality scientific papers writ-
ten by doctoral students. The published papers are primarily intended for legal
audiences but they may be also interesting to economists, historians, sociolo-
gists and scholars from a range of social sciences and humanities.

Ni$, December 2024

Editor-in-Chief

Prof. Miroslav Lazi¢, LL.D.
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HAS PUBLIC POLICY-MAKING BECOME A FULLY-
FLEDGED FUNCTION OF PUBLIC ADMINISTRATION
IN THE REPUBLIC OF SERBIA?™

Abstract: This paper examines the role of public policy-making by public
administration in Serbia as one of the fundamental functions of public
administration. By analyzing the normative framework and its applica-
tion, the paper explores its historical development and advancement in
recent decades. A set of regulations from 2018, including the Planning
System Act and accompanying bylaws on the policy-making methodol-
ogy, have laid the foundation for modern, evidence-based public policy
in Serbia. Using qualitative methods, including normative-dogmatic and
document analysis, the authors review the developments thus far and
provide recommendations for further strengthening of this function of
public administration in Serbia.

Keywords: public policy, public administration, governance, Serbia, re-
form, normative framework, effectiveness.

1. Introduction

The positive law of the Republic of Serbia, embodied in the Constitution,
legislative and other regulatory acts, defines the functions of the public and pri-
marily state administration, including the specific types of tasks: participating
in shaping government policy; monitoring conditions in specific administrative
areas; enforcing laws, other regulations, and general acts; resolving administra-
tive matters; conducting inspections; overseeing public services; developmental

" jasna.atanasijevic@dmi.uns.ac.rs ; https://orcid.org/0000000255279841

" dvucetic@prafak.ni.ac.rs; https://orcid.org/0000-0002-9140-5251

“ The paper was a result of funding by the Ministry of Science, Technological Development
and Innovation of the Republic of Serbia, under Contract Registration Number 451-03-
65/2024-03/200120 dated 5 February 2024.
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tasks, and other professional tasks. However, in administrative law theory and
education, very little attention is given to the first of these functions even tho-
ugh this function has recently been extensively regulated and developed. The
established comprehensive normative framework for the preparation of public
policy documents is an important foundation for results-based management
and, therefore, a basis for the desirable public accountability of the public sector
(Atanasijevi¢, Aleksi¢, Stimac, 2015: 147; Dimitrijevi¢, Vuceti¢, 2021: 46). All of
this is meant to enable an increased effectiveness, openness (transparency) and
accountability of public administration, ultimately leading to a better quality
of life for all citizens. In the EU enlargement strategy for 2011 and 2012, in
addition to the adoption of the acquis communautaire (through 35 chapters),
the European Union started focusing on public administration and its reform,
including strengthening of its policy-making function and capacity (European
Commission 2011: 4; Fink-Hafner, 2013: 41-42; Ker-Lindsay et al., 2017, 513-514).
Over the last decade, under the influence of the New Public Management
doctrine, performance management has been introduced into the work of state
administration worldwide, including the developing countries (Dimitrijevi¢,
Vuceti¢, 2021: 49). In corporations, performance indicators are defined in terms
of contributions toward company goals, the most important of which is profit-
making. In the public sector, performance indicators are derived from public
policy goals. In the next step, this is compared with inputs, i.e. the money
spent across the entire administrative territory, parts of the territory, or at the
level of individual institutions. In this way, performance management (i.e. the
mechanisms used to ensure the efficient fulfillment of the purpose of public
administration) is directly linked to the planning system, i.e. the public policy-
making. Such a planning system serves to set goals, design instruments, and
develop indicators that would ensure the monitoring of effects and subsequent
evaluation of specific government interventions (Behn, 2003: 588; Bovaird,
Loffler, 2009: 15; Bouckaert, Halligan, 2008: 28; Hood, 1991: 5; Ingraham &
Donahue, 2000: 407; Moynihan, 2008: 6; Polit, Bukart, 2022: 57).

According to the State Administration Act, “State administration bodies
prepare draft laws, other regulations, and general acts for the Government
and propose development strategies and other measures to the Government
that shape Government policy”, and these tasks cannot be entrusted to other
administrative bodies.!

The aim of this paper is to provide an overview of the established nor-
mative-regulatory framework for public policy-making by the Serbian public
administration and identify possible gaps in terms of preconditions for fully
fledged policy-making functions in public administration. The paper posits the

1 Article 12 of the State Administration Act, Official Gazette of the Republic of Serbia, Nos.
79/2005, 101/2007, 95/2010, 99/2014, 30/2018 (another Act), 47/2018.

16



J. Atanasijevi¢, D. Vudetié | str. 15-32

hypothesis that the central precondition for success in a long-term sustainable
development in the Republic of Serbia, including several important structural
reforms, is a comprehensive and systematic approach to the function of public
policy-making, including the capacity in public administration, the latter be-
ing tightly related to the appropriate education programs and reform thereof.
Through a case study analysis of Serbian policy-making and planning reform,
the paper will demonstrate how properly formulated and implemented public
policies can enhance the effectiveness of government in terms of impact of all
reforms and activities aimed at improving the citizens’ wellbeing and enabling
good governance and greater accountability of public administration authorities
towards citizens.

To test these hypotheses, a qualitative research methodology will be
employed, including a normative-dogmatic approach and document analysis.
This approach allows for a deeper understanding of the complexity of the public
policy-making function within public administration and -identification of key
factors that contribute to its successful implementation. Hence, the paper will
contribute to the scientific field by providing new insights and recommenda-
tions for improving the functioning of public administration in Serbia. Some
of the presented evidence originate from the direct insights into the policy-
making reform in Serbia, given the fact that the first coauthor of this paper
was the first director of the Public Policy Secretariat (PPS) of the Government
of Serbia in the period 2014-2018, in charge of designing and conducting the
policy-making reform in the Republic of Serbia.

2. A brief overview of the state planning
origins in the Republic of Serbia

Before addressing the subject matter of our paper, it is necessary to
outline the impact of the socialist legacy on today’s approach to planning,
specifically on the tradition of state planning in Serbia. This tradition has been
present since the post-World War II times, including the period of socialism,
when five-year social development plans were prepared (Cepo, 1986: 79). At
that time, the Federal Planning Institute was established at the federal level
to provide expert support in drafting development plans, in close cooperation
with the Federal Statistical Office. This form of planning ceased to have full
function after the five-year development plan of 1965, but the practice and
an entire system of institutions and expert services within federal ministries
remained, including various state institutes that provided decision-makers
with necessary expert analyses (Maric¢i¢, Cvetinovi¢, Bolay, 2018: 7). The major
development directions were determined within the Communist Party and
were transmitted through party officials to various decision-making bodies,
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including local governments and economic organizations. In those post-war
years, when the state systematically began to provide for common needs, the
approach was far less participative, more centralized, and directive. When com-
pared with solutions in other countries, the solutions were simpler and more
universal (e.g., connections to water supply, electricity, and district heating were
introduced; the entire population was included in mandatory education and
health insurance systems; employees were insured against unemployment; the
right to compensation was provided, as well as assistance in job-seeking, etc.).
Since the early 2000s, Serbia has undergone a broad and comprehensive
transition reforms driven by the central idea of switching to a market economy
and its accompanying institutional framework (Stojanovi¢, 2018: 27; Uvali¢, 2012:
92-97). In this period, public policy-making occurred spontaneously but was
largely supported by international institutions and international development
projects (Uvali¢, Arandarenko, 2014: 233-234). The role of public administration
in creating public policies was perhaps the most important. However, throu-
ghout this period, the primary method of intervention did not begin with an
inclusive preparation of a strategy (i.e. by setting the policy) but was instead
carried out directly through the enactment of new regulations and specific po-
licy measures. The content of the reforms was mostly reflecting the well-known
transition agenda already experienced in other Central and Eastern European
countries a decade earlier than in Serbia (r initial macroeconomic stabilization,
liberalization, privatization, deregulation). Another stream of policy contents
was stemming from the parallel application of the EU approximation process,
which involved introducing new (market) institutes and related alignment with
the European Union acquis communautaire (Atanasijevi¢ et al., 2015: 150). This
period of intensive reforms was further complicated by the deterioration of the
overall economic situation since 2008, when the global economic crisis broke
out (Uvali¢ et al., 2020: 34). In the course of these intensive reforms, which are
still underway, there were numerous examples of direct policy interventions
where laws were amended in a short period of time (in urgent procedure) with
no prior impact analysis or proper consultative process. The reform of the
public policy-making function of the public administration was not compre-
hensively or systematically addressed during the first transition decade. There
were numerous initiatives and changes, more or less successful, mostly within
development projects, the results of which reflected a more modern approach
in some cases (such as the introduction of regulatory impact assessment, pro-
gram budgeting, and the government’s normative activity plan which had
no particular effect on improving management efficiency because it was not
integrated into the system. Nevertheless, the state administration as a whole
functioned according to old bureaucratic rules, while public policy-making and
results-based management were not systematically represented. In regulatory
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terms, all of this was changed during the second decade of transition reforms,
which will be discussed further in the paper.

3. The concept of public policy-making in Serbia

From the perspective of economic theory, the need for public policy in
a particular area is explained by a situation in which the free market does not
produce the most economically efficient outcome for society as a whole. Such
situations are referred to as market failures, meaning that a specific societal
need cannot be adequately addressed through the spontaneous operation of
the market (private production and trade influenced by the mechanisms of
“market competition”). In these cases, according to the criterion of economic
efficiency, state intervention is considered a justified means to compensate
for market failures (Chaminade, Edquist, 2010: 98; Greve, 2022: 23-37; Knill,
Tosun, 2021: 25, 39).

The typical situations of market failure are as follows:

(1) When private production and trade can affect third parties who are
not directly involved in the process, these are so-called positive and negative
externalities. For example, if someone hires private security, all the residents
of the building or neighborhood will benefit from the service (like free riders)
without paying for it. As a result, this service would not be profitable for either
the buyer or the seller and would therefore not be offered. This economic argu-
ment explains why defense and security are considered public goods.

(2) The next typical case occurs when buyers and sellers are not equally
informed about the subject of trade, or when the execution of a contract exceeds
the knowledge of one party, i.e., when there is so-called information asymmetry.
For this reason, there is a requirement for the registration of medicines with
the relevant state authority, and public policy in this area protects consumers
by mandating that sellers provide the necessary information during the sale.

(3) When there is significant market power (a monopoly) on one side of
the market, public policy is needed to protect market competition and prevent
the abuse of monopoly power.

Strategic decisions (i.e. public policies) are naturally made under condi-
tions of uncertainty and pertain to planning changes in society and economy,
which are complex and can only be indirectly influenced by the state instru-
ments (Kronsell, Mukhtar-Landgren, 2018: 1001). Decisions regarding state
intervention (or its absence) in addressing issues of public interest are made
within political bodies: governments, parliaments, and local authorities.

Evidence-based policy-making is one of the cornerstones of efficient and
effective public administration (Yuliani, Larasati, Kismartini, Yuningsih, 2022:
1701-1703). Public policy-making is most commonly defined as a cyclical process,
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the so-called continuous policy cycle (Hill, 2013: 153-160). The policy cycle stages
are: problem identification (data collection, problem analysis), policy definition
(setting goals, selecting measures, budgetary resources, impact assessment),
implementation, monitoring, and evaluation (Jann, Wegrich, 2007: 43; Knill,
Tosun, 2021: 31).

Every intervention in the realm of public policy begins with someone’s
initiative (Roberts, Bradley, 1991: 210). This initiative may come from a politician
in power, a public petition, or as a result of routine activities of civil servants
whose responsibility is to improve conditions in a particular area of public con-
cern (e.g., public transportation, public health, employment, environment). The
concept of the policy cycle mandates that the problem be thoroughly identified
first. In doing so, policymakers strive to consider the perspectives of all groups
affected by the issue (the so-called stakeholders), and to understand the root
causes of the problem as clearly as possible. It is crucial to collect all necessary
data using various research methods. In these analyses, all available knowledge
is utilized to better understand the root causes of the problem and provide a
basis for potential government intervention. Empirical research and analyses
conducted up to that point are used, along with theories from different fields
(such as economics, sociology, psychology, etc.). Information about the problem
is gathered from various stakeholders, and discussions are held to assess the
need for intervention and the potential effects of future measures.

The next step is to define public policy. First, realistic goals are set for a
certain period, usually spanning several years. Then, measures are determined
to address the root causes of the problem. It is crucial to allocate budgetary
resources, as every intervention (regulation, incentives, and education) incurs
costs. During the policy definition phase, there are often several options that
need to be carefully weighed. One possible option is to take no action at all!
An important factor in selecting measures is the assessment of their effects,
as it is advisable to choose the intervention that yields the greatest results
with the least resources. However, things often become more complicated, as
the economic criterion is not always the prevailing one; it is also important to
consider the criteria of fairness or solidarity (Knill, Tosun, 2021: 119).

Public policies are usually formulated in the form of so-called public
policy documents. These are most often strategies adopted by the Government,
and programs or development plans of local governments adopted by local
assemblies (Jerini¢, Vudeti¢, Stankovié, 2022: 48-49). At the very top is the
development plan envisaged in Article 99 of the Constitution of the Republic
of Serbia (2006), which expresses the most long-term vision of development
and is adopted, along with the spatial plan, by the National Assembly upon the
proposal of the Government. Although expressly envisaged in the Serbian Con-
stitution, this supreme long-term development plan has never been adopted in

20



J. Atanasijevi¢, D. Vudetié | str. 15-32

Serbia, while the last spatial plan (adopted in 2010) expired at the end of 2020.2
The development plan should be further elaborated by the Government through
the investment plan, prepared by the Ministry of Finance, which serves as an
important instrument for managing public capital investment projects. In the
hierarchy of public policy documents, the development plan is paramount in
terms of its significance and scope (covering 18 different planning areas). The
second most important documents are Government strategies, and programs
(for narrower areas) which can be adopted by individual ministries, while their
operationalization is stipulated in mandatory action plans, without which a
strategy cannot be valid. Along with these public policy documents, there is the
Government Program, outlined in the Prime Minister’s exposé to the National
Assembly, which establishes the main course of action and is operationalized
through the Action Plan for the Implementation of the Government Program,
as an important instrument for coordination within the Government. The
Economic Reform Program and the National Plan for the Adoption of Acquis
Communautaire are methodologically structured according to EU requirements;
they have to be substantively referenced in public policy documents, as these
are derived plans for specific areas where coordination with the European Union
is required, along with unified monitoring of their implementation.3
During the implementation period, it is advisable to monitor the exe-
cution by collecting data and reporting regularly. This is typically done by
public administration officials, but non-governmental organizations can also
be involved. During implementation, and certainly at the end of the “validity
period” of a given public policy document (such as a strategy), good practice
calls for an evaluation of the public policy effects, aimed at assessing whether
the intervention was successful. Good practice also dictates that the evaluation
be carried out by an independent body rather than by the public administration
responsible for implementing the specific strategy (Knill, Tosun, 2021:173-198).
However, in practice, public policymaking does not always follow the
“procedural” and “linear” approach described above, step by step. In other
words, not all decisions in the realm of public policy are made based on these
methodologically “ideal” principles. Many factors contribute to deviations from
this ideal flow in practice. Additionally, there are issues referred to as “wicked
problems,” such as unemployment or the lack of appropriate qualifications
among job seekers, and the emigration of educated individuals. These problems
require a special approach, the skill of critical reflection, interdisciplinary

2 The spatial plan focuses on polycentric and balanced development of the country,
covering a wide range of topics, from urban development to environmental protection. The
latest Draft Spatial Plan of the Republic of Serbia covers the period 2021-2035. Early public
consultation began in 2021, but the Plan has not been officially adopted yet.

3 Articles 20-22 of the Planning System Act, Official Gazette of the RS, No. 30/2018.
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analytical efforts, communication skills, negotiation, as well as creativity in
finding solutions and flexibility for subsequent reactions (Head, Alford, 2015:
719-728; Termeer, Dewulf, Biesbroek, 2019: 174-176).

4. Improvement of the Public Administration
Planning Function in the Republic of Serbia

As already noted, in the first decade of the new millennium, public policy-
making and results-based management were not systematically represented. A
functional analysis of the state administration conducted by the World Bank
during that period revealed that only 8% of positions in the central admini-
stration were dedicated to public policy creation and monitoring (World Bank,
2016: 26). The lack of coordination and methodological consistency resulted
in many discrepancies between the enacted laws. Reforms often took place in
a fragmented manner, without a clear plan or strategic framework. In practi-
ce, there were numerous examples of enacted laws that were not adequately
aligned with existing regulations, thus further burdening the implementation
of reforms. The disconnection between different sectors of the administration
resulted in duplicate norms and contradictory regulations. The decision-ma-
king processes did not always follow the methodological framework designed
to ensure the coherence and comprehensiveness of reforms.

In the Republic of Serbia, the Public Administration Reform Strategy
(2014)* was adopted on 24 January 2014 and elaborated in two action plans for
the periods 2015-2017 and 2018-2020.

Following the first external evaluation of the 2014 Public Administration
Reform Strategy, the Public Administration Reform Council issued a Conclu-
sion, endorsing the findings and recommendations of the external evaluation
and initiated the process of drafting the Public Administration Reform Strategy
for the period 2021-2030.5 One of the many elements of the 2014 Strategy, as
well as the current 2021 Public Administration Reform Strategy, focused on
strengthening the planning and coordination function. The recently established
Public Policy Secretariat (PPS) of the Government of the Republic of Serbia was
in charge of this task. The reform of the planning function from 2014 to the
present has been based on several key elements, which will be described below.
This reform was thoroughly planned within the 2016 Strategy for Regulatory

4 The Public Administration Reform Strategy in the Republic of Serbia, Official Gazette
Nos. 9/2014, 42/2014-corr., 54/2018.

5 The Public Administration Reform Strategy in the Republic of Serbia for the period 2021
to 2030, Official Gazette of the RS, Nos. 42/2021, 9/2022.
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Reform and Improvement of the Public Policy Management System, prepared
by the PPS and adopted by the Government.®

The basic elements of the reform were incorporated into the Planning
System Act (2018).7 The first co-author of this paper was the first director of
the PPS from 2014 to 2018, in charge of devising the main elements of the po-
licy-making reform in Serbia, which was developed on the basis of numerous
prior analyses and in the course of a broad consultative process (in line with
the principles it promotes), and in line with two regulations later adopted by
the Government: the Regulation on the Methodology for Public Policy Manage-
ment and the Regulation on the Methodology for the Development of Mid-term
Plans for State Administration Bodies.® The idea behind these regulations was
to create a system that would ensure comprehensive and coordinated planning
of various state interventions, taking into account budgetary constraints and
ensuring the achievement of priorities, an appropriate level of involvement
of various actors within the government as well as the broader public. It also
aimed to improve coordination across different areas of planning (via various
responsible bodies) and to rely on established analytical tools in decision-
making. The previous system, based on the Weberian bureaucracy principles,
relied on procedures that prescribed every activity in advance, thereby shifting
the burden of decision-making onto the body that adopted the procedures. The
success of the public administration’s work was reduced to checking compliance
with procedures, with a focus on procedures related to the use of assets and
budget spending (audited by the State Audit Institution). In the next subsection,
we will analyze the main directions of the reform of the planning function.

4.1. The main directions of the reform of the
Public Administration Planning Function

The first direction focused on establishing a methodological framework
for public policy development. A public policy cycle was introduced as a man-
datory methodology in the preparation of public policy documents. Procedu-
ral elements of the public policy cycle, such as mandatory consultations and
reporting, were made obligatory, while “analytical” elements were introduced
in a way that their implementation depends on human resources and their ca-
pabilities (Atanasijevic et al., 2015: 146-147). At the central level, a mechanism
was established to check the “quality” of public policies, i.e. the consistency of

6 The Strategy for Regulatory Reform and Improvement of the Public Policy Management
System for the period 20162020, Official Gazette of the RS, No. 8/2016.

7 The Planning System Act of the Republic of Serbia, Official Gazette RS, No. 30/2018.

8 The Regulation on the Methodology for the Development of Medium-Term Plans, Official
Gazette RS, No. 8/2019.
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methodology application and the coherence of the content of various public
policy documents, which is overseen by the Republic Secretariat for Public
Policies through its opinions. A hierarchy and connection between different
public policy documents and other planning documents were introduced,
along with a typology of public policy documents. The basic elements of public
policy documents were defined. Thus, a strategy must include: a description
of the current state of affairs, general and specific objectives, an overview
of measures and indicators, a framework for monitoring implementation, a
report on consultations carried out, as well as an accompanying action plan
which (in addition to the aforesaid elements) specifies the responsibilities for
implementation, necessary financial resources and sources, and deadlines for
a period of several years.® The types of measures or public policy instruments
were defined to ensure the appropriate content of public policy documents
and to prevent the frequent occurrence of strategies being reduced to a “wish
list.” The measures were categorized as: regulatory (command-and-control),
informational and educational, incentive-based (various forms of subsidies),
organizational (partnerships or changes in organization), and direct provision
of goods and services.*

The second direction focused on linking public policy-making with other
planning elements within the Government to improve management through
the new planning system established by the Planning System Act (2018). Pri-
marily, this involved connecting public policy planning with budget planning:
when drafting strategies and defining measures, it became essential to define
the necessary financial resources for each measure and its link to the budget
program. Additionally, public policy planning was connected with management
in public administration organizations; medium-term plans for state admini-
stration bodies were introduced and linked to budget planning, which now
includes program-based organization (in addition to the existing functional
and economic organization). Lastly, public policy planning was linked with
regulatory planning; when planning public policy measures within strategies
and programs, it became necessary to anticipate changes in regulations. As
the goals of regulatory changes were now predefined, this strengthened the
foundation and quality of the Republic Secretariat for Public Policies’ opinions
on regulatory impact analysis.

The third direction focused on strengthening the institutional, organi-
zational, and professional capacities within the public administration at the
central level. The Republic Secretariat for Public Policies, a new expert orga-
nization directly accountable to the Prime Minister, was established within

9 Art. 14. Planning System Act of the Republic of Serbia, Official Gazette RS, No. 30/2018.

10 Art. 24 of the Planning System Act of the Republic of Serbia, Official Gazette RS, No.
30/2018.
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the Government. It has a function typical of central state bodies: to coordinate
public policies and support in planning, as well as to perform regulatory impact
analysis, which had been introduced earlier and was previously conducted by
the Government’s Office for Regulatory Reform and Regulatory Impact Analysis.
The Office, along with all its employees, was merged into the Republic Secre-
tariat for Public Policies. In the public administration structure, positions and
duties related to public policies were formalized in the Regulation on the Com-
petencies of Civil Servants working in state bodies.” This Regulation thoroughly
regulates the behavior and general functional competencies in specific areas of
work, the method of determining them, and the areas of knowledge and skills
they pertain to. It also regulates study and analytical tasks,? encompassing
areas of knowledge and skills for gathering and processing data from various
sources, including the ability to critically assess and analyze available informa-
tion, to prepare sectoral analyses, to prepare ex ante and ex post analysis of the
effects of public policies/regulations, to identify resources and costs necessary
for public policy management, to apply the methodology for preparing public
policy documents and the formal procedure for their adoption, and to apply
the methodology for monitoring, implementing, evaluating, and reporting on
the effects of public policies.

The fourth direction focused on strengthening the employee capacities.
Significant efforts were invested in this area, by providing numerous training
sessions, study visits, and professional development programs, both for em-
ployees of the Republic Secretariat for Public Policies and for several hundred
employees from various state administration bodies, as well as for collaborators
from the non-governmental sector. The training programs were mostly financed
through international development aid projects (such as IPA, etc.). Several basic
training programs for civil servants are regularly organized as part of the pro-
gram previously managed by the Government’s Human Resource Management
Service, now the National Academy for Public Administration; these regular
training programs are conducted by the employees of the Republic Secretariat
for Public Policies. The training programs cover specific topics related to impact
analysis, strategic planning, data usage and quantitative methods, regulatory
impact analysis, communication, results-based management, problem-solving,
negotiation, and reporting (general training program).

1 The Regulation on the Competencies for Civil Servants working in state bodies, Official
Gazette RS, No. 9/2022.

12 Art. 19. Regulation on the Competencies of Civil Servants, Official Gazette RS, No. 9/2022.
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5. Concluding Remarks and Recommendations

As the analysis has shown, at the beginning of the transition period,
the lack of systematic application of analytical tools resulted in numerous
weaknesses in decision-making and public policy implementation processes.
Problems in evaluating and monitoring the implementation of public policies
led to a lack of feedback, which is crucial for the continuous improvement
and adaptation of public policies. The absence of prior impact assessments on
citizens and the economy often led to negative consequences and unforeseen
effects that were difficult to rectify. The lack of systematic evaluation meant
that many public policies were not tailored to real needs and conditions on the
ground. The absence of clear methodological frameworks for monitoring the
implementation of public policies made it difficult to track the progress and
success of implementation. Many decisions were made without adequate use of
analytical tools, resulting in fragmented and unsystematic reform implemen-
tation. Due to the lack of evaluation, weaknesses could not be identified and
corrected in a timely manner, which slowed down the reforms. The absence of
comprehensive analyses often resulted in adopting ad hoc policies, without a
clear understanding of long-term effects. Evaluation and monitoring of policy
implementation were not systematically integrated into decision-making pro-
cesses, which reduced both effectiveness and accountability. To overcome these
issues, it was necessary to improve methodological approaches, including the
use of advanced analytical tools and systematic evaluation.

In the period between 2014 and 2018, the foundation for systematic public
policy planning was established, embodied in the Planning System Act (2018).
Along with the accompanying elements of planning reform described earlier,
this significantly improved public policy-making, which was positioned as one
of the most important functions of public administration. This has been con-
sistently confirmed by a series of EU Annual Reports, which have highlighted
these advancements in their commentary for several years, while also pointing
out to some remaining limitations.

According to the 2023 EC Annual Report, progress in optimizing sectoral
planning areas has been slow, and there is a lack of mechanisms to ensure that
the Public Policy Secretariat’'s comments are incorporated into final drafts of
laws and policy documents. Additionally, only 22 out of 40 public bodies have
adopted and published their mid-term plans for 2022-2024; the absence of or
tardiness in issuing annual government plans further complicates the sync-
hronization with other strategic documents, such as the National Plan for the
Adoption of the EU Acquis. There are also challenges concerning the systematic
use of public administration data in policy-making. Coordination between
the Ministry of Finance and the Public Policy Secretariat needs improvement
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to avoid discrepancies in financial impact assessments. The same refers to
the mechanisms for resolving inter-ministerial conflicts, which are not used.
Public consultations on draft policy documents were conducted, but only a
fraction of laws and regulations went through the same process; the results of
these (e-)consultations are not consistently published or explained (European
Commission, 2023: 16-17).

Improving coordination across different areas of public policy planning
can be achieved by establishing integrated strategic plans that encompass all
relevant levels of government. In Serbia, several such “tools” have been inte-
grated into the planning system. In addition to the overarching Development
Plan, it includes the Action Plan for the Implementation of the Government
Program, as well as the Government’s Investment Plan. Empirical evidence
from the European Union shows that countries which have adopted integrated
plans have achieved a greater level of alignment between national, regional, and
local policies. The process of harmonizing national laws with EU legislation,
known as the adoption of the acquis communautaire, requires a high level of
coordination between national and EU institutions. Examples from new EU
member states, such as Croatia and Bulgaria, show that a lack of coordination
with EU institutions resulted in delays in implementing key reforms and a loss
of public trust.

Due to technological advancements, large administrative databases are
increasingly available for alternative use, as well as various other data that are
not necessarily created for public policy purposes but can be creatively utilized
to understand citizens’ preferences, gather feedback, or improve the quality
of public services. For example, mobile phone usage data are being employed,
with the help of new analytical methods in the field of Big Data (including
machine learning and artificial intelligence), to optimize public transport by
tracking congestion in specific areas and routes, allowing for adjustments in
the frequency of public transport vehicles accordingly. Another use of new
technologies for more democratic and secure fulfillment of common needs is
blockchain technology, which is already being piloted in some cities for local
election voting; in some countries (such as Estonia), it is used for public property
ownership registries (cadastres). Technological advancements will reshape the
current role of the state, offering new opportunities for citizen participation
and the provision of public services. In this regard, innovations can comple-
ment well-designed public policies by enabling more efficient outcomes, or by
prompting a shift in the existing approach to public policy if conditions have
changed and technology has solved problems that previously required public
intervention.

All the aforementioned changes in the organization and functions of
public administration must be accompanied by appropriate alignment in terms
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of civil servants competencies and qualifications, as well as the trend of tran-
sforming public administration culture of unquestionable rules and imperso-
nal bureaucracy into open and creative organizations that, much like private
corporations, increasingly rely on knowledgeable individuals, who are eager
to continuously learn, take responsibility, and make competent judgments
within their subject-specific tasks on topics important to citizens. The key
prerequisite for the efficiency of this reform lies in changing the culture within
public administration but also in the broader community: from a bureaucratic
and hierarchical culture to a culture of equality, critical thinking and focus on
results and improvements in citizens’ lives. This shift is challenging but crucial
for the implementation of any strategy. It is evident that technological advan-
cements will reshape the existing role of the state, offering new opportunities
for participation and public service delivery. However, people are the key factor
in successfully changing the culture in public administration. Modern public
administration requires modern education. Higher education institutions need
programs that train individuals to think critically, and form judgments on the
basis of various sources and findings. From the above, it is clear that an efficient
public sector management system, based on the public policy concept, calls for
a greater reliance on people (their knowledge, judgments, and communicati-
on) and a lesser reliance on detailed procedures that prescribe every step in
policy-making, which is perceived as a strategic thinking process rather than
a proper administrative processes. To achieve this goal, some of the elements
of the bylaws regulating policy-making and mid-term institutional planning
may be considered for revision, in the direction which would relax the proce-
dural aspect and open space for introducing soft elements of governance and
methodology aimed at providing well-designed solutions to public policy issues
by the public administration.
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DA LI SE KREIRANjE JAVNIH POLITIKA
RAZVILO URAVNOPRAVNU FUNKCIJU JAVNE
UPRAVE U REPUBLICI SRBIJI?

Rezime

Ovgj rad ispituje jednu od osnovnih funkcija javne uprave u Republici Srbiji -
kreiranje javnih politika. Nakon kratkog istorijskog osvrta na realizaciju ove
funkcije tokom period socijalistickog upravljanja, itokom tranzicije go-tih godina
HH veka, analizira se normativni okvir koji je uspostavljen u poslednjoj decentiji,
sa fokusom na Zakon o planskomsistemu i prateée podzakonske akte Vlade. Ovi
propisi uspostavili su temelje za moderno obavljanje funkcije kreiranje javnih
politika u Srbiji. Kroz kvalitativnu analizu, ukljucujuc¢i normativno-dogmatski
pristup i analizu dokumenata, rad nudi preporuke za unapredenje ove funkcije
javne uprave, sa akcentom na upotrebu analitickih alata i sistemski pristup
reformama.

Kljuéne reci: javne politike, javna uprava, Srbija, reforme, normativni
okvir, kreiranje javnih politika.
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1. Uvod

Vrsenje gradanskih subjektivnih prava je ponasanje subjekata
gradanskopravnog odnosa u skladu sa ovlaséenjima i obavezama, Sto
garantuje realizaciju sadrzine subjektivnih prava i ostvarivanje pravnog cilja
(nastanak, izmena, prenos ili prestanak prava). Pravna zastita gradanskih
subjektivnih prava se ostvaruyje u sudskom postupku kada izostane
dobrovoljno vr$enje gradanskih subjektivnih prava.

U pravnoj teoriji je sporno da li je pravo na pravnu zaStitu element
gradanskog subjektivhog prava koje je povredeno ili predstavlja posebno
subjektivno pravo. Po jednom wuclenju (monisticka, civilisticka teorija),
povredom subjektivnog prava nastaje tuzba u materijalnom smislu koja nije
nikakvo posebno subjektivno pravo, veé¢ element postojeceg subjek- tivnog
prava - zahtev koji se aktivira u slu¢aju povrede (Popovi¢, 1974 : 245, 259;
Kovacevi¢ Kustrimovi¢, Lazi¢, 2008: 161, 388; Nikoli¢, 2013: 11, 223). Drugacije
ucenje, koje preovladuje u teoriji procesnog prava, smatra pravo na pravnu
zadtitu autonomnim javnim subjektivnim pravom koje se garantuje svim
pravnim subjektima. Titularima prava se priznaje pravo na pravnu zastitu kao
individualno ljudsko pravo iz korpusa prava na pravicno sudenje
garantovano ustavom i nadnacionalnim propisima (Petrusi¢, 2024: 28, 29).
Paznju zasluzuje shvatanje da ,smetanjem dr- Zavine nastaje zahtev kao
subjektivno pravo... Re¢eno uopste nije uslo- vljeno vedinskim stavom da
drZavina nije subjektivno pravo, jer opet je drzavinski zahtev subjektivno
pravo...” (KneZevi¢, Cveti¢, 2019: 1057). Pored pravne zastite na nivou drzave
(nacionalna zastita), ratifikacijom Protokola 1 uz Evropsku konvenciju za
zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda!, omogucéena je dodatna sudska
zastita prava na imovinu pred Evropskim sudom za zastitu ljudskih prava u
Strazburu (ESLjP), u slu¢aju kada je povredu prava izvr$ila javna vlast.
»Svako fizicko ili pravno lice ima pravo na nesmetano uzivanje svoje imovine.
Niko ne moze biti lifen svoje imovine, osim u javnhom interesu i pod
uslovima predvidenim zakonom i op$tim nacelima medunarodnog prava™.

1 Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, doneta je u Rimu,
1950. godine, a Protokol 1 1952. g. Srbija je (kao ¢lanica Drzavne zajednice Srbija i Crna
Gora) Protokol 1 ratifikovala 2003. godine, a primenjuje se od 2004. godine. SL list SCG -
Medunarodni ugovori, br. 9/2003, 5/2005 i 7/2005 - ispr. i Sl glasnik RS - Medunarodni
ugovori, br. 12/2010 i 10/2015.

2 Cl. 1 Protokola.
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2. Predmet, svrha i metod zastite stvarnih prava

Stvarnopravna zastita je primarno usmerena na uspostavljanje
imovinskog stanja ostecenog lica kakvo je bilo pre povrede prava (naturalna
restitucija), a tek ako to nije moguce onda na naknadu vrednosti stvari
(nov¢ana restitucija). Osnov ove zastite leZi u pravu titulara stvarnog prava
da svako treée lice iskljuci od uticaja na stvar (ius excludendi tercii). Princip
slobodnog vr$enja gradanskih subjektivnih prava moze biti ogranicen jedino
zakonom u javnom interesu (eksproprijacija ili ograniavanje sadrZine na
pojedinim predmetima (poljoprivredno zemljiste, Sume, kulturna dobra itd.).
OgranicCenje prava u javnom interesu neupitno je i za Evropski sud za
ljudska prava, uz naglasak da je potrebno obezbediti zakonitost postupka i
ravnotezu izmedu interesa zajednice i individualnih prava pojedinaca3. ,Nivo
naknade mora biti ,,srazmeran” u odnosu na vrednost uzete imovine, pri ¢emu
se ne zahteva niti puna naknada, niti ista visina naknade za svaku kategoriju
liSavanja imovine™+. Po stavu ESLjP, ,,pojam dobra (les biens) ne podrazumeva
samo svojinu na telesnim stvarima, ve¢ i pravo zadrZavanja, potrazivanja,
pravo na akcije, na patente, penzijsko pravo, pravo na zakupninu, na
klijentelu i drugi ekonomski interesi uzivaju zastitu”s.

Povod za zahtevanje sudske zastite je ugrozavanje ili povreda nekog
subjektivnog prava usled koje je, po pravilu, nastala imovinska ili neimovinska
Steta. Povreda stvarnih prava se vr$i nepostovanjem obaveze uzdrzavanja, tako
Sto je trece lice titularu stvarnog prava smetalo (onemogudilo ili otezalo)
vr$enje nekog ovlas¢enja. Radnje pravne zastite se realizuju u odgovaraju¢em
postupku pravne zastite (parni¢ni, vanparni¢ni, izvré$ni). Postupak zastite se
pokreée tuzbom koja sadrzi odredeni tuzbeni zahtev. TuZilac moze da zahteva
da sud utvrdi postojanje, odnosno nepostojanje nekog prava, postojanja
¢injenica,

3 Jan i drugi protiv Nemacke od 30. juna 2005, predstavke 46720/99, 72203/01 i 72552/01.
https://www.vrh.sud.rs/sites/default/files/attachments/JAN%201%20DRUGI%20
protiv%20NEMA%C4%8CKE.pdf

4 Litgou i drugi protiv Velike Britanije, predstavke 9006/80 et seq., presuda od 8.
jula 1986, stav 121, odbijena je Zalba podnosioca predstavke da mere naknade u
slu¢ajevima nacionalizacije moraju biti iste (trzi$na vrednost) za prinudno otkupljenu
zemlju (Harris, O’Boyle, Warbrik, 533, cit prema Krsti¢, Marinkovi¢, 2016: 242).

5 Sludaj Gasus Dosier und Fodertechnik GmbH contra Pays-Bas, Exrtait clés d une sélection
des arréts de la Cour Européenne des Droits de | Homme et des décisions et rapports de
la Commission européenne des Droits de | Homme, Conseil de I Europe, septembre 1998.
https://www.stradalex.com/en/sl_src_publ_jur_int/document/echr_15375-89_001-1380.
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povredu prava li¢nosti ili istinitost, odnosno neistinitost neke isprave®. Tuzilac
moze predloziti da tuZeni umesto dugovane c¢inidbe plati odredeni novcani
iznos ili izvrsi drugu ¢inidbu?.

Kod sudske zastite stvarnih prava razlikuje se svojinska (petitorna) i
drzavinska (posesorna) zastita, tako u Nemackoj, Lihtenstajnu, Madarskoj itd.
(Vodineli¢, 2013: 280)8. U pravnoj nauci se razli¢ito razmatraju klasifikacije
tuzbi, odnosno tuzbenih zahteva, sa odredenim razlikama u materijalnom i
procesnom gradanskom pravu. Najsire prihvacena podela u materijalnom
pravu je podela tuzbi prema vrsti gradanskog subjektivhog prava
(stvarnopravne, obligacionopravne, nasledne i dr. tuzbe). Stvarnopravne
tuzbe, prema osnovu iz koga se izvodi zahtev, dele se na svojinske - petitorne
(reivindikaciona, publicijanska, negatorna, konfesorna, zalozna itd.) i
drzavinske (posesorne) tuzbe. U gradanskoj procesnoj teoriji se vr§i podela
tuzbi prema sadrzini trazene pravne zastite na: kondemnatorne (tuzbe za
osudu na ¢inidbu), deklarativne (tuzba za utvrdenje) i konstitutivne (tuzba za
preinacenje). Medutim, posesorni i petitorni postupci su potpuno drugadijeg
predmeta dokazivanja, relevantnih prigovora i drugih karakteristika. Cilj ovih
tuzbi je da vlasnik ili drugi titular stvarnog prava dobije oduzetu individualno
odredenu stvar (in spe- cies) ili da spre¢i druge radnje smetanja stvarnog
prava. Isti cilj se ponekad mozZe ostvariti i postupkom zaStite drzavine.
Medutim, ,posesorna za$tita drZavine se pruZza po posesornim tuzbama (8§
8581 dr. BGB?), nezavisno od postojanja tuZio¢evog ovlas¢enja na drzavinu i
nepostojanja prava tuzenog da zadire u tuzio¢evu drzavinu. Petitorna zastita
drzavine (§1007 BGB) zastitu ostvaruje na osnovu jaceg prava na drzavinu...
Izraz posesorna zastita drzavine podesan je da oznaci razliku spram svake
petitorne zastite drzavine koja se pruza na osnovu povrede prava na drzavinu
(po reivindikaciji, negatoriji, konfesoriji, kondikciji, verzijskom zahtevu,
odstetnom zahtevu i dr.)” (Vodineli¢, 2013: 278, 279). Smatramo da su
materijalnopravne podele pogodnije da ukazu na brojne razlike izmedu
ovih postupaka zastite,

6 Cl. 194 Zakona o parni¢nom postupku (ZPP), SL glasnik RS, br. 72/201, 49.2013 - odl.
US, 74/2013 - odl. US, 55/2014, 87/2018 i 18/2020 i 10/2023 - dr. zakon.

7 Cl. 196 ZPP.

8 ,Ali razlika izmedu posesorne i petitorne zastite drzavine ponegde znadi i razliku
izmedu vrsta vlasti koje zastitu pruzaju. U Madarskoj, za posesornu zastitu drzavine nadlezan
drZavni organ je notar pri jedinici lokalne samouprave, dok se petitorna zastita drzavine
ostvaruje putem suda” (Vodineli¢é, 2013: 280).

9 Biirgerliches Gesetzbuch (BGB), donet 1896. godine sa kasnijim izmenama i dopunama.
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iako je drzavinska tuzba kondemnatornog® karaktera, kao i sve petitorne
tuzbe. Kondemnatornim tuzbenim zahtevom se trazi da sud nalozi tuzenom
da u korist tuzioca nesto ucini, propusti ili trpi.

Zato su odnos petitornog i posesornog zahteva razli¢ito regulisani u
uporednom pravuy, a ¢esto postoji iskljuc¢enje kumulacije ova dva zahteva, npr.
u Belgiji*. U nasem pravu se petitorna i posesorna tuzba ne iskljucuju, ali se po
njima predmeti ne mogu spajati, ve¢ se istovremeno vode dva odvojena
postupka. Ipak, ranije okoncanje petitornog postupka je razlog za prigovor u
drzavinskom postupku (petitorium apsorbet possessorium). Cilj i predmet
zastite je isti - kondemnatorni, iako se karakter fundamentalno razlikuje.
Zato se i dalje drZzimo podele stvarnopravnih tuzbi na svojinske (petitorne)
i drZzavinske (posesorne). Sa procesnog aspekta tuzbe su jedinstveni
instrument koji ima razlic¢ite tuzbene zahteve.

3. Karakteristike svojinskih stvarnopravnih tuzbi

U ovom radu detaljnije razmatramo svojinsku (petitornu) zastitu
stvarnih prava. Svojinske (petitorne, petitum) tuzbe za zatitu svojine su:
tuzba za povracaj stvari po osnovu svojine (actio rei vindicatio); tuzba za
povrac¢aj stvari po drzavinskom osnovu (actio Publiciana); tuzba zbog
smetanja ili uznemiravanja svojine (actio negatoria). Petitorne tuzbe su i
konfesorna tuzba (actio confesoria) i zalozna tuzba (actio pignoris).
Regulisane su Zakonom o osnovama svojinskopravnih odnosa (ZOSPO)®, ali
je sam postupak regulisan Zakonom o parni¢nom postupku (ZPP).

3.1. Tuzba za povradaj stvari (reivindikaciona tuzba)

Tuzba za povradaj stvari - reivindikaciona tuzba je petitorna tuzba koju
podize vlasnik protiv drzaoca kod koga se neovlas¢eno nalazi njegova
individualno odredena stvar zahtevajuc¢i da mu ona bude

10 Dr7avinska tuzba nije moguéa u slu¢ajevima kada je nemogué povratak u predasnje
drzavinsko stanje (npr. iseeno je stablo), pa se problem resava utvrdivanjem radnje
smetanja i zabranom daljeg smetanja, a posebnom tuzbom se pokrece postupak za
naknadu $tete.

1 ,Spajanje je isklju¢eno u Francuskoj, gde je ¢lan 1265 ZPP izri¢it da to ne dopusta. U
vazecem nemackom pravu je dopustena kumulacija posesornog i petitornog zahteva u
jednoj tuzbi. Ali dok jedni smatraju da u tom slucaju postoje dva zahteva i dva
predmeta spora, drugi drze da je posredi jedan, a prvima je vazan argument da samo taj
stav obezbeduje da se hitnije postupa u posesornoj stvari, $to i trazi njena priroda...”
(Vodineli¢, 2013: 293, 294).

12 SL list SFR], br. 6/80 i 36/90, SL list SR], br. 29/96 i Sl. glasnik RS, br. 15/2005
- dr. zakon.
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vratena u drzavinu kako bi realizovao ovlas¢enja koja mu pripadaju.
Petitornim tuzbama se moZze zahtevati zastita samo povodom povrede
ovlad¢enja i obaveza povodom individualno odredene stvari (ili
individualizovane genericke stvari) na kojoj tuzilac ima pravo svojine.

Aktivno legitimisan subjekt za podnosenje ove tuzbe jeste vlasnik
stvari, odnosno suvlasnik ili zajedni¢ar. Suvlasnik, odnosno zajednicar imaju
pravo na tuzbu za zaStitu prava svojine na celu stvar, a suvlasnik ima
pravo i na tuzbu za zastitu svog prava na udelu stvari*. Na neki nacin, ovo
je odstupanje od pravila o nuznim suparnicarima, koje postoji ako po zakonu
ili zbog prirode pravnog odnosa tuzbom moraju da se obuhvate sva lica koja
su ucesnici materijalnopravnog odnosa. Ukoliko nisu svi nuzni suparnicari
obuhvacdeni, sud odbija tuzbeni zahtev kao neosnovan (¢l. 21 ZPP). Za
obavezu obuhvatanja svih nuznih suparnicara na strani tuzioca, u procesnoj
literaturi smatra se da tuzbeni zahtev koji istakne samo jedan od vlasnika
povlasnog dobra protiv vlasnika posluznog dobra, treba ,odbiti od trazenja”
(Markovi¢, 1957: 217; potvrdno o postojanju aktivhog nuznog suparnicarstva i:
Keca, Knezevi¢, 2022: 119)5. Aktivno legitimisan da podnese tuzbu je kako
vlasnik koji je imao drzavinu pa mu je neovlas¢eno oduzeta, tako i vlasnik
koji prethodno nije imao drzavinu (npr. sticalac svojine na pokretnoj
individualno odredenoj stvari fiktivnom predajom). Pasivno legitimisan
subjekt, zbog prava sledovanja stvarnih prava, jeste ono lice kod koga se stvar
nalazi u fakti¢koj vlasti u momentu podizanja tuzbe, bez obzira $to je ono
nije oduzelo iz drzavine tuzioca i bez obzira koliko je dugo bilo u drzavini
stvari.

U skladu sa Zakonom o uredenju sudova'® u prvom stepenu nadlezan je
osnovni sud, osim ako vrednost predmeta spora ne omogucava izjavljivanje
revizije (40 0oo evra u dinarskoj protivvrednosti, prim. aut). Op$te je pravilo
da se vrednost predmeta spora radi naplate takse utvrduje

13 V. ¢l 43 ZOSPO.

14 Ovaj stav potvrden je i u sudskoj praksi: ,Suvlasnik je aktivno legitimisan da zahtev za
zadtitu prava svojine na zajednickoj stvari i za njeno vracanje u drzavinu postavi u odnosu na
celu suvlasni¢ku stvar” (Presuda Apelacionog suda u Beogradu, GZ 4012/2021 od 8. 9. 2021.
godine).

15 Klju¢ni argument protiv aktivnog nuznog suparnicarstva lezi u ¢injenici da se tako
onemogucava ostvarivanje prava na pravnu zastitu jednog od suparnicara ukoliko ostali
titulari ne Zele da zastite svoje pravo.

16 Cl. 25, st. 1, t. 7 Zakona o uredenju sudova, ,Sl. glasnik RS”, br. 10/2023.

38



A. Tasi¢, M. Lazi¢ | str. 33-52

prema vrednosti koju predmet spora ima u vreme podnoSenja tuzbe’.
Vrednost predmeta spora u svojinskim i drzavinskim parnicama o
nepokretnostima odreduje se prema trzi$noj vrednosti nepokretnosti koja je
predmet spora'®. Medutim, ukoliko je tuZilac o¢igledno suvise visoko ili suvige
nisko oznacio vrednost predmeta spora, sud ¢e, najkasnije na pripremnom
rocistu, a ako pripremno rociste nije odrzano, onda na glavnoj raspravi, pre
pocetka raspravljanja o glavnoj stvari, brzo i na pogodan nacin da utvrdi
vrednost predmeta spora'®.

Isklju¢iva mesna nadleznost za sudenje u sporovima o pravu svojine i
drugim stvarnim pravima na nepokretnosti, sporovima zbog smetanja
drzavine na nepokretnosti, kao i u sporovima iz zakupnih odnosa na
nepokretnosti, odreduje se po podruc¢ju na kome se nalazi nepokretnost.
Kada su u pitanju pokretne stvari vaze pravila o opstoj mesnoj nadleZnosti,
prema kojima je nadlezan sud mesta prebivalista, boravista ili sedista
tuzenog?®, osim za vazduhoplove i brodove (prema podruéju upisnika)?2.

Pravo na podizanje tuzbe za zastitu svojine ,ne zastareva”3, ta¢nije nije
oroCeno prekluzivnim rokovima, $to se odnosi i na druga stvarna prava
(drugo je pitanje $to stvarne sluzbenosti mogu prestati nevr$enjem (3 godine
usled protivljenja vlasnika posluznog dobra ili 20 godina obi¢nim
nevr$enjem, $to je potrebno utvrditi sudskom odlukom). Prakti¢no, ovaj
zahtev ima vlasnik koji je liSen drzavine bez pravnog osnova.

ZPP propisuje obavezne i fakultativhe elemente tuzbe. Obavezni
elementi tuzbe su: odredenje stvarno i mesno nadleznog suda, stranaka i
njihovih zastupnika, sa podacima za identifikaciju i mestom prebivalista,
boravista ili sediSta, predmet spora, odredeni zahtev u pogledu glavne
stvari i sporednih traZzenja, ¢injenice na kojima tuzilac zasniva zahtev, dokaze
kojima se utvrduju ove c¢injenice i potpis (¢l. 98 ZPP). Vrednost predmeta
spora i pravni osnov jesu fakultativni elementi tuzbe.

17 Cl. 21, st. 3 Zakona o sudskim taksama, ,,SI. glasnik RS”, br. 28/94, 53/95, 16/97, 34/2001
- dr. zakon, 9/2002, 29/2004, 61/2005, 16/2008 - dr. zakon, 31/2009, 101/2011, 93/2012,
93/2014, 106/2015 i 95/2018.

18 Cl. 26 Zakona o sudskim taksama.
19 Cl. 33, st. 3 ZPP.

20 Cl. 51 ZPP.

21 Cl. 39, 40 ZPP.

22 Cl. 52 ZPP.

23 Vidi ¢l. 37, st. 21 3 ZOSPO.
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Osnov i sadrzina tuzbenog zahteva odreduju i predmet dokazivanja. Cilj
svojinske tuzbe jeste povracaj stvari u drzavinu vlasnika po osnovu prava
svojine. Teret dokazivanja obe ¢injenice na kojima se temelji tuzbeni zahtev -
¢injenice da je tuzeni vlasnik stvari, kao i one gde se stvar nalazi, je na
tuziocu - po principu ,ko $ta tvrdi, to treba i da dokaze™4. Da bi uspeo sa
tuzbenim zahtevom tuzilac mora dokazati: daima pravo svojine i da se stvar
koju treba predati nalazi kod tuzenog. Dokazivanje svojine. Cilj ove tuzbe nije
samo utvrdivanje prava svojine, ve¢ povracaj stvari. Pri odlucdivanju sud je
vezan tuzbenim zahtevom i ne sme da prekoraci postavljeni zahtev. Tako, ako
neko trazi samo utvrdenje prava svojine, ne moze se presudom naloZiti i
predaja stvari ako nije zahtevana. Sud, da bi udovoljio tuzbenom zahtevu za
predaju stvari, najpre mora da utvrdi da je tuzilac vlasnik stvari. Ukoliko
je sporno ko je vlasnik, to pitanje se postavlja kao prethodno pitanje. Dve su
mogucnosti — da sud ovo uslovljavajuce pitanje razmotri, $to je u obavezi da
ucini ¢ak i da pravo svojine nije sporno (,svaki zahtev za osudu na ¢inidbu
u sebi precutno sadrzi zahtev za utvrdenje’), i o njemu se izjasni u
obrazlozZenju odluke, ili da, na zahtev stranke koja je istakla medupredlog za
utvrdenje kao novi zahtev za presudu u toku parnice, o ovom pitanju
meritorno odluci®. U prvom slucaju odluka nema obavezujuéi karakter, jer je
o pitanju prava svojine, sud, zapravo, samo zauzeo stav, a u drugom slucaju,
kroz unos$enje u dispozitiv presude, ona postaje pravnosnazna, ¢ime se
definitivno reSava spor o postojanju jednog pravnog odnosa ili prava
(Petrusi¢, 2024: 30). Svakako, ukoliko se treée lice javi kao tuzilac i tvrdi da
ima svojinu (npr. savesni sticalac iz nacela pouzdanja, odrzaja), sud mora
ponovo da utvrdi ko je iskljucivi vlasnik.

Tuzilac prilikom dokazivanja da je vlasnik stvari moze koristiti vise
dokaznih sredstava iz parni¢nog postupka: javne isprave, svedoci, saslusanje
stranaka, uvidaj na licu mesta itd. Ne dokazuju se samo (¢injenice koje su
opstepoznate i koje je druga stranka priznala pred sudom u toku parnice, osim
kada sud i to smatra potrebnim. Dokazivanje zavisi i od vrste stvari. Npr. ukoliko
je u pitanju nepokretnost, najjednostavniji nacin je dokazivanje izvodom iz
katastra ukoliko je tuZilac upisan kao vlasnik stvari. Ukoliko nije upisan, a
vanknjizni je vlasnik, mora dokazati postojanje svih osnova prenosa svojine
od upisanog vlasnika do njega kao sticaoca (npr. da je prodavac stvar nasledio
od upisanog vlasnika, a on je kupio od njega). Ako se poziva na sticanje

24 Cl. 231ZPP.
25 Cl.195 ZPP.
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originarnim nacdinom, npr. odrzajem, potrebno je da dokaze ispunjenost
pretpostavki za originarni nacin sticanja (Lazi¢, 2024: 36). Otuda se ovakve
situacije oznacavaju kao problem tzv. ,davolskog dokazivanja” (probatio
diabolica).

Dokazivanje drzavine tuZenog. Tuzilac, da bi uspeo sa tuzbenim
zahtevom mora da dokaZe da se stvar nalazi u faktickoj vlasti tuzenog, ili da
se nalazila u momentu podizanja tuzbe pa je lice saznavsi za spor, stvar
otudilo ili napustilo. Ako tuzeni otudi stvar ili pravo o kome se vodi postupak,
parnica se moze dovrs$iti medu istim strankama, osim ako, uz pristanak obe
stranke, na mesto tuzenog ili tuZioca stupi pribavilac stvari ili prava.
Medutim, kada tuZeni drzi stvari utude ime, moZe imenovati lice za koje
drzi stvar (nominatio auctoris). Ako auktor prizna da tuzeni drZi stvar u
njegovo ime i pristane da stupi u parnicu na njegovo mesto (a tuzilac se s
tim saglasi) tuzeni se ,oslobada” postupka, a kao druga strana u postupku
javlja se auktor*’. TuZeni moze u svojinskoj parnici isticati dve vrste
prigovora
- dilatorne i peremptorne prigovore. Dilatorni prigovor ukazuje na
preuranjenost tuzbenog zahteva, a peremtorni na neosnovanost (Nikoli¢, 2024:
376). Dilatorni prigovori imaju za posledicu privremeno odlaganje usvajanja
tuzbenog zahteva kao preuranjenog, tj. neosnovanog u momentu odludivanja.
Sud donosi odluku o odbijanju tuzbenog zahteva, ali se o novom i istovetnom
zahtevu moze ponovo odlucivati kada prestane pravo koje ovlas¢uje tuzenog na
drzavinu. Npr. osnov za ovaj prigovor moze biti vazec¢i obligacioni odnos
(zakup, ostava, posluga...). Takode, to moZe biti vazeéi osnov za ovlac¢enje na
drZavinu po nekom ograni¢enom stvarnom pravu (ru¢na zaloga, plodouZivanje,
upotreba itd.).

Peremtorni prigovori trajno odbijaju tuzbeni zahtev kao neosno- van, npr.
tuZeni istice da je postao vlasnik stvari odrzajem ili sticanjem od nevlasnika
ako je u pitanju pokretna stvar (exceptio poste- rioris domini); ili da je stvar
kupio i da mu je tuzilac prodao i predao tudu stvar u drzavinu ¢iji je vlasnik
prodavac naknadno postao (exceptio rei venditae et traditae). Nakon donos$enja
odluke o ovom pitanju, odnosno odbijanja tuzbenog zahteva, ovo pitanje se
smatra kona¢no reSenim. Peremtorni prigovor bi bio pozivanje na nacelo
pouzdanja u katastarsku evidenciju od strane savesnog sticaoca svojine na
nepokretnosti (Lazi¢, 2023: 44).

Na ovom mestu vazno je pomenuti i dosta kompleksno pitanje prava na
dom, na nacin kako ga odreduje ESLjP, a prihvata ga i Ustavni sud. Na osnovu
kriterijjuma ESLjP: ,dom je fizicki ograden prostor gde se odvija

26 Cl. 204 ZPP.
27 Cl. 220 ZPP.
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privatni i porodi¢ni Zivot. Re¢ je o prostoru sa kojima je odredeno lice ostvarilo
dovoljno jaku i trajnu povezanost, bez obzira da li boravi unjemu zakonito
ili ne, kao i bez obzira da li koristi te prostorije u svojstvu vlasnika ili
zakupca™8. Da bi tuZeni ostvario svoje pravo na dom, u teoriji i sudskoj
praksi se postavilo pitanje obaveze tuzenog da ve¢ u prvostepenom
postupku istakne prigovor da se koristi svojim pravom na dom. Ustavni sud
je, medutim, stao na stanoviste da i sama okolnost da je tuzeni ukazivao na
¢injeni¢no stanje moze da se podvede pod znacaj prigovora: ,Naime,
podnositeljka je sve vreme tokom postupka isticala da u predmetnom stanu
zivi od 1972. godine, da su tu rodene i njene cerke, da redovno placa
zakupninu za taj stan i da je reSenjem suda - koji zamenjuje ugovor o
zakupu predmetnog stana od 1992. godine, donetim po predlogu njenog
sada pokojnog supruga, utvrdeno da je ona ¢lan porodi¢nog domacinstva”.
Dakle, odlu¢ujuéi o pravu na dom, sudovi odlu¢uju o dva suprotstavljena
prava - pravu svojine, odnosno ovlas¢enju vlasnika da koristi svoju stvar, i
pravu na dom. Pravo na dom, dok traje, iskljucuje pravo vlasnika na
povradaj drzavine stvari. Ukoliko tuZeni izgubi parnicu sti¢e odredene obaveze
koje se mogu sprovesti dobrovoljno u odredenom roku ili prinudnim putem.
TuZeni je obavezan da stvar vrati u mestu u kome se stvar nalazi u vreme
donosenja sudske odluke. PoloZaj tuZzenog u pogledu obima vrac¢anja stvari
zavisi od njegove savesnosti. Savesni drzalac je lice koje je opravdano verovalo
da stvar drzi kao vlasnik ili titular drugog prava, odnosno da je imao
ovlas¢enje na drzavinu. Savesnost drZzavine se pretpostavlja, a savesni drzalac
postaje nesavestan od trenutka kada mu je tuzba dostavljena, ako se ne
dokaze da je bio nesavestan i pre toga. Savestan drzalac vracastvar u stanju u
kome se nalazila u momentu podizanja tuzbe. On kao savestan drzalac ne
duguje naknadu za kori$éenje stvari, kao ni za umanjenje vrednosti stvari ili
za propast stvari. Plodovi (ubrani, potroseni, propali) mu pripadaju u
potpunosti, tako da vraca samo plodove koji nisu ubrani kao sastavni deo
stvari?®. Nesavesni drzalac vraca stvar sa postoje¢im plodovima, a za ubrane,
unistene, otudene ili potrosene plodove, duguje naknadu vrednosti.
Obavezan je da naknadi Stetu nastalu pogorSanjem ili propaséu stvari,
osim ako dokaZe da bi Steta nastala i da se stvar nalazila kod vlasnika.>

28 Podrska Evropske unije Pravosudnoj akademiji, Pravo na dom, https://cref.

eakademija.com/images/pdf-pravni-koncepti/Pravo-na-dom.pdf , str. 3, pristup sajtu 9.
11. 2024.

29 UzZ - 2486/2017, detaljnije: Canovi¢, 2021: 523, Tasi¢, 2022: 339.
30 V.¢L 38, st.1i2 ZOSPO.
31 V. <L 39, st. 3 ZOSPO.
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Tuzeni koji je izgubio svojinsku parnicu i vratio stvar tuziocu ima pravo
da od njega kao vlasnika stvari zahteva naknadu troskova koje je imao oko
odrzavanja stvari. Troskovi se klasifikuju kao nuzni, korisni i luksuzni, a
pravo na naknadu zavisi od vrste troskova i od savesnosti drzaoca3*. Pravo na
naknadu troskova u vezi sa odrzavanjem stvari je obligacioni zahtev i moze se
koristiti u prekluzivhom roku od tri godine, od dana predaje stvari vlasniku.
Savesni drzalac ima pravo da zadrZi stvar (ius retentionis) dok mu vlasnik ne
naknadi vrednost troskova.

3.2. Publicijanska tuzba

Publicijanska tuzba (actio Publiciana) je tuzba za povradaj drzavine stvari
koju podize uzukapioni drzalac - savesni drzalac stvari (svojinski drzalac) koji
se nalazi u odrzaju (pretpostavljeni vlasnik), protiv lica koje mu je stvar
neovlaséeno oduzelo. Zahteva se povrac¢aj u drzavinu obuhvata individualno
odredene (ili individualizovane) pokretne ili nepokretne stvari podobne za
odrzaj (Lazi¢, 2024: 37).

Publicijanska tuzba je namenjena uzukapionom drzaocu za vreme dok
traje sticanje svojine odrzajem. Medutim, ovu tuzbu on moZe koristiti i
kasnije, nakon proteka roka za odrzaj. Takode, ovu tuzbu moze koristiti i
vlasnik stvari kome je ista oduzeta ako Zeli da izbegne problem dokazivanja
prava svojine, dokazujuéi samo jaci osnov drzavine u odnosu na tuzenog. Ako
je tuzba podignuta protiv vlasnika stvari, vlasnik ¢e dobiti spor isticanjem
prigovora exceptio iusti domini. Pasivno legitimisano je lice koje je oduzelo
drZavinu uzukapionom drZaocu, odnosno svako treée lice kod koga se ta stvar
nalazi u drzavini u momentu podizanja tuzbe.

Publicijanska tuzba je veoma korisna zato $to omogucava postizanje
zeljenog cilja sa olakSsanim teretom dokazivanja, jer se za realizaciju
tuzbenog zahteva ne trazi dokazivanje svojine, ve¢ uzukapione drzavine,
odnosno jac¢eg ovlas¢enja na drzavinu.33 Ovo je jedna svojinska (petitorna)
tuzba sa drZzavinskim osnovom. Da bi uspeo sa tuzbenim zahtevom za
povracaj stvari, tuzilac ne dokazuje da ima pravo svojine (bez obzira da li ga
ima ili nema), ve¢ dokazuje pravni osnov svoje drzavine podobne za redovni
odrzaj na koji se poziva. On mora dokazati postojanje zakonite svojinske
drzavine i prave drzavine. Savesnost se pretpostavlja, tako da nesavesnost
drzavine tuzioca dokazuje tuzeni. Ako se poziva na sticanje drzavine na
osnovu vanrednog

32 Cl. 38, st. 6 ZOSPO i ¢l. 39, st. 5 ZOSPO.
33 Cl. 41 ZOSPO.

43



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Ni$u | Broj 103 | Godina LXIII | 2024

odrZaja (za koji se zahteva samo savesna drzavina), onda dokazuje samo da
je uzukapiona svojinska drZavina trajala neko vreme, jer se savesnost
pretpostavlja34. Nacelno, da bi uspeo sa tuzbenim zahtevom za povracaj
stvari, tuzilac treba da dokaze da ima bolji kvalitet drzavine od tuZenog kao
drzaoca stvari (ili svojinu ako je vlasnik stvari).

Kod publicijanske tuzbe se uporeduju (rangiraju) prethodna drzavina
tuzioca i drZavina tuZenog. Tako, ako je tuZeni ,obifan” drzalac (npr.
nesavestan pa nema uslov za odrZaj), onda prednost ima tuzilac kao
uzukapioni drzalac. Medutim, moze se desiti da i tuzeni ima uzukapionu
drzavinu, i tada se uporeduje kvalitet njihovih drzavina®. U sukobu
drZavinskih osnova bolji je onaj drzalac koji ima drzavinu podobnu za sticanje
svojine redovnim odrzajem (zakonita i savesna drzavina) u odnosu na
uzukapionog drzaoca za vanredni odrzaj (savesna drzavina). Ako i tuzilac i
tuzeni imaju kvalifikovanu drzavinu odgovaraju¢u za sticanje svojine
redovnim odrZajem, stvar ¢e pripasti onome koji je do zakonite drzavine
dosao na osnovu teretnog pravnog posla upravljenog na sticanje svojine
(prodaja ili trampa). Ako su i u tome jednaki - obe drZavine su podobne za isti
odrzaj - primenjuje se pravilo: In pari causa, melior est conditio possidentis — pod
istim uslovima drZalac stvari treba da ima bolji poloZaj. To znadi da stvar ostaje
kodtuzenog i tuzbeni zahtev ce biti odbijen.

Tuzilac mozZe imati iste zahteve kao i kod reivindikacione tuzbe u
pogledu vracdanja stvari i plodova, a tuZeni iste zahteve u pogledu troskova
odrzavanja stvari. Na zahteve za predaju plodova i naknadu utroSenih i
propustenih plodova, kao i na zahteve tuZenog za naknadu troskova (nuzni,
korisni i luksuzni) shodno se primenjuju pravila za reivindikacionu tuzbu.

3.3. Tuzba zbog uznemiravanja vlasnika

Tuzba zbog uznemiravanja (ugrozavanja) vlasnika (actio negatoria,
negatorna tuzba) u vr$enju svojine na stvari je petitorna tuzba koju podize
vlasnik stvari (ili pretpostavljeni vlasnik) protiv lica koje ga ograni¢ava u
vr$enju nekog svojinskog ovlaséenja - drzavine stvari ili ovlas¢enja upotrebe
ili pribiranja plodova. Tuzbenim zahtevom se trazi prestanak uznemiravanja.
Osnov za podizanje ove tuzbe lezi u iskljucivosti prava svojine. Vlasnik stvari
je ovlas¢en

34 U praksi obe strane ucestvuju u postupku dokazivanja, a pretpostavka savesnosti samo
olaksava pravni polozaj. Tako, ako tuZeni osporava savesnost drzavine, tuZzilac je mora
dokazivati, makar pasivnom odbranom - osporavanjem navoda tuzenog.

35 Cl. 41 ZOSPO.
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da od kori$¢enja stvari iskljuci svako trece lice. Otuda i pravo na zahtev za
prestanak neosnovanog uznemiravanja od strane trecih lica, ¢ak i onda kada
ono nije, izri¢ito, zakonom predvideno3®.

Pravo na podizanje negatorne tuzbe pripada fizickom ili pravnom licu
kome je kao vlasniku ili pretpostavljenom vlasniku izvr§eno ograni¢avanje
nekog od svojinskih ovlasc¢enja?”. To je najcesce vlasnik stvari, ali to moze biti
i uzukapioni drzalac, tzv. pretpostavljeni vlasnik. Tuzba se podize protiv lica
koje vr$i uznemiravanje - cinjenjem ili nedinjenjem ako je obavezan na
¢injenje. Ako uznemiravanje vrs§i u ime drugoga, on ga moZe imenovati
(nominatio auctoris), tako da se nadalje parnica moze voditi protiv auktora
(preinacenje tuzbe).

Uznemiravanje, odnosno ogranicavanje svojine smetanjem je, najcesce,
na nepokretnim, ali moze se izvrsiti i na pokretnim, individualno odredenim
stvarima (npr. ometanje upotrebe automobila, poljoprivrednih masina i sl.).
Ugrozavanje svojine i uznemiravanje vlasnika se moze izvr$iti na razne
nac¢ine. To mogu biti neosnovane pretenzije tre¢ih lica koje su pracene
kori$¢enjem stvari, npr. prelaz preko tudeg zemljista, bacanje otpada u tudu
njivu, zauzimanje zemljista pomeranjem mede, uzimanje rezervnog kljuca
automobila i sl. Cesto se uznemiravanje svojine na nepokretnostima vrsi
prekomernim imisijama koje dolaze sa susedovog zemlji$ta (buka, dim, ¢ad).
Vlasnik (pretpostavljeni vlasnik) moze podiéi negatornu tuzbu ako su
imisije prekomerne, odnosno takve da se njima otezava kori$c¢enje
nepokretnosti preko mere koja je uobicajena s obzirom na prirodu i namenu
nepokretnosti i na mesne prilike, ili kojima se prouzrokuje znatnija $teta3®.
Smetanje moze biti izvr§eno i verbalnom radnjom koja je opravdano dovela
do realnog uznemiravanja, odnosno dovela je do odredenog suZavanja
svojinskog ovlas¢enja (npr. tvrdenje suseda da ima pravo negativne
sluzbenosti vidika, tj. da vlasnik nema pravo gradnje zgrade iznad odredene
visine).

Uznemiravanje kao osnov negatornog zahteva mora da ima trajan
karakter ili da se ponavlja. Jednokratno uznemiravanje, npr. prolaz preko
placa zbog trenutno poplavljenog puta, nije dostojno zastite. Potrebno je da je
zasnovano odredeno stanje koje se moze kvalifikovati kao trajno
uznemiravanje prava svojine.

Tuzilac kod tuzbe za smetanje svojine treba da dokaze:

36 U SGZ nije bilo posebnih odredaba o ovoj tuzbi, osim u slucaju zastite vlasnika od lica
koje tvrdi da na njegovoj stvari ima pravo sluzbenosti.

37 Cl. 42 ZOSPO.
38 Cl. 5ZOSPO.
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—da je vlasnik ili da je kvalifikovani (uzukapioni) drzalac stvari (svojinski
drzalac), bez obzira da li ima ili nema drzavinu. Tuzilac nije duZzan da
dokazuje da tuZeni nema pravo po osnovu koga vrsi uznemiravanje. On
dokazuje samo da postoji ugrozavanje njegovog prava, a tuzeni dokazuje
da je ovlas¢en na odredene radnje na tudoj stvari, npr. da ima sluzbenost
prolaza, da ima ovlascenje iz susedskih odnosa na osnovu sudske odluke i sl.
Teret dokazivanja pada na tuZenog jer se svojina smatra slobodnom od
svakog ogranicenja, a ko tvrdi suprotno,to mora i dokazati.

- da je tuZeni izvrSio uznemiravanje svojine suZavanjem nekog
svojinskog ovlascenja. Tuzilac je ometan u vrSenju svojine ako mu se ne
omogudava potpuno vrSenje svojinskih ovlas¢enja (drzanja, upotrebe i
ubiranja plodova). Kao smetanje (uznemiravanje) se kvalifikuje svako
neovlaséeno zadiranje u svojinska ovlas¢enja vlasnika ili pretpostavljenog
vlasnika kojim se ne oduzima drzavina stvari. Uznemiravanje se vrsi
neovlas¢enom upotrebom tude stvari, i to na dva nacina: tako da se ne
onemogudava niti suzava upotreba stvari od strane vlasnika (npr. neko
prolazi kroz susedov plac samo kada je vlasnik odsutan) i tako da se vlasnik
onemogucava da vrs$i upotrebu u ranijem obimu ili mu se upotreba otezava
(npr. istovar peska na ulazu u dvoriSte usled ¢ega je otezan ulaz u dvoriste,
imisije sa susedove parcele — preterana buka, slivanje otpadnih voda i sl.).
Prema osnovu uznemiravanja, uznemiravanje moze biti samo fakti¢ko (bez
isticanja pravnih pretenzija) ili i pravno i fakticko (npr. kori§¢enje puta po
osnovu tvrdnje da postoji sluzbenost prolaza).

Negatorna tuzba ima za cilj prestanak uznemiravanja, kao i zabranu
buduéeg uznemiravanja ako se prema prilikama moze ocekivati da ¢e se ono
ponoviti. Sud se mora kretati u granicama tuzbenog zahteva. Tuzilac moze
zahtevati samo da se prestane sa radnjom smetanja i otklone sredstva smetanja,
a moze zahtevati i da se zabrani buduce smetanje ako se moze ocekivati
njegovo ponavljanje. Odlukom se nalaze tuzenom da u odredenom roku i o
svom trosku postupi po presudi. Ako ne preduzme odgovarajuce radnje
dobrovoljno, primenice se prinudno izvr$enje. Ako izvr$ni duznik ne ispuni
obavezu na c¢injenje, necinjenje ili trpljenje utvrdenu izvr§nom ispravom, sud
moze u izvrSnom postupku, a na predlog izvr$nog poverioca, da nalozi
izvrénom duzniku naknadni rok izvrsenja, a zatim i naplatu sudskih penala za
svaki dan zadocnjenja3. Pored nalaganja odredene radnje radi otklanjanja
smetanja i uzdrzavanja od buduceg smetanja po osnovu negatorne tuzbe,
moguca jei obligaciona zastita u postupku za naknadu Stete.

39 Cl. 340 Zakona o izvr$enju i obezbedenju.
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I kod negatorne tuzbe se tuzeni moze braniti dilatornim i peremtornim
prigovorima, shodno pravilima za reivindikacionu tuzbu. Radnje
uznemiravanja vlasnika u vrSenju svojine moraju da budu neosnovane,
odnosno protivpravne. Vlasnik ne mozZe uspeti sa tuzbenim zahtevom za
smetanje, ako tuzeni istakne prigovor da vr$i radnje na osnovu prava, npr.
konstituisane stvarne sluzbenosti®, ili na osnovu javnopravnih propisa, npr.
sprovodenje kablova za prenos elektri¢ne energije. To je peremtorni prigovor
jer se radi o trajnim pravima. U slucaju da se radi o vrSenju radnji na
tuzioCevoj stvari po ovlas¢enju iz li¢ne sluzbenosti plodouzivanja ili
upotrebe, radise o dilatornom prigovoru. Negatorna tuzba se moze koristiti i
za zastitu od uznemiravanja koje ne potice od ljudske radnje, npr. vetar obori
drvo u susedovo dvoriste, a vlasnik drveta ne Zeli da ga ukloni. Krivica lica
koje vr$i uznemiravanje svojine nije uslov za efikasno kori$¢enje negatorne
tuzbe.

3.4. Konfesorna tuzba - tuzbe za zastitu sluzbenosti

Konfesorna tuzba (actio confessoria) je petitorna tuzba za zaStitu
sluzbenosti. Osnov ove tuzbe je postojanje ovlas¢enja na drzavinu, upotrebu
ili pribiranje plodova po osnovu neke vrste sluzbenosti stvarne ili licne.
Ako je to stvarna sluzbenost, koristi je vlasnik povlasnog dobra kao titular
stvarne sluzbenosti kome je vlasnik posluznog dobra izvr$io smetanje
drzavine prava oduzimanjem ili ograni¢avanjem stvarne sluzbenosti, npr.
sluzbenost puta u preciziranim granicama preko posluznog dobra.

Vlasnik povlasnog dobra moze konfesornom tuzbom zahtevati da se
prema vlasniku posluznog dobra utvrdi# postojanje stvarne sluzbenosti ili da
vlasnik posluznog dobra ili trece lice kao tuZeni prestane sa radnjama kojima se
oduzima ili ogranicava vrSenje stvarne sluzbenosti#*. Aktivnu legitimaciju
ima i lice koje ima ovla$¢enje na kori$c¢enje stvarne sluzbenosti (zakupac,
plodouZivalac itd.) dobijeno od vlasnika povlasnog dobra.

U pravnoj teoriji se smatra da bi i uzukapionom drzaocu prava stvarne
sluzbenosti koji ima drZzavinu podobnu za odrzaj sluzbenosti, do proteka roka
odrzaja trebalo dati moguc¢nost koriS¢enja publicijanske konfesorne tuzbe
protiv lica koje ga ometa oduzimanjem

40 Zbog trajnosti stvarnih sluzbenosti i prenosa sa svojinom na povlasnom dobruy,
smatramo da se radi o trajnom prigovoru.

41 Cl. 56 ZOSPO.
42 Cl. 57 ZOSPO.
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drzavine prava stvarne sluzbenosti (pretpostavljeni titular stvarne sluzbenosti).
U toku odrZaja uzukapioni drzalac treba da uziva zastitu prema svim tre¢im
licima, osim prema vlasniku posluznog dobra koji moze koristiti negatornu
tuzbu za zastitu svojine. Osnov za ovakvu tvrdnju postoji u austrijskom pravu®.
Srpski gradanski zakonik nije predvideo ovakvu mogucnost, ali smatramo
da je treba dozvoliti. Na uzukapionog drzaoca stvarne sluzbenosti se shodno
primenjuju pravila koja vaze za pretpostavljenog vlasnika kod publicijanske
tuzbe. Pasivno legitimisano je lice koje je izvrsilo oduzimanje ili smetanje
sluzbenosti, bilo kao vlasnik posluznog dobra, bilo kao trece lice koje vrsi
smetanje stvarne sluzbenosti.

Da bi uspeo sa tuzbenim zahtevom, tuzilac mora da dokaze da je
titular prava odgovarajuce stvarne sluzbenosti kao vlasnik ili suvlasnik
povlasnog dobra ili kao ovlas¢eni vrsilac nekog stvarnog prava
(plodouzivanje, upotreba, stanovanje) ili obligacionog prava (zakup). Takode,
mora da dokaze radnju smetanja - oduzimanje ili ograni- ¢avanje u vr$enju
drzavine stvarne sluzbenosti od strane tuzenog.

Tuzbom se trazi uspostavljanje faktickog stanja onakvog kakvo je bilo
pre radnje smetanja i uzdrzavanje od bududih radnji smetanja. Ako je doslo
do suzavanja ovlaséenja na drzavinu, titulari sluzbenosti mogu koristiti i
drzavinsku tuzbu. Medutim, ako postoji smetanje ovlas¢enja na upotrebu ili
pribiranje plodova, na raspolaganju im je samo konfesorna tuzba.

3.5. Zaloznopravna tuzba

Zaloznopravna tuzba (actio pignoris) je petitorna tuzba koja sluZi za
zastitu ovlasc¢enja zaloznog poverioca kod rué¢ne zaloge (zalogoprimac) u
slu¢aju kada mu zaloZni poverilac ili trece lice neovlas¢eno oduzme drzavinu
na predmetu zaloge. Zalogoprimac ima samo ovlas¢enje da drzi stvar radi
¢uvanja, a nema ostala svojinska ovlag¢enja (upotreba i pribiranje plodova).
Ova moguc¢nost vrac¢anja drzavine zaloZene stvari, petitornom ili posesornom
tuzbom, je od znacaja za postojanje same ru¢ne zaloge. Poverio¢evo zalozno
pravo prestaje trajnim gubitkom drzavine, odnosno ponovo nastaje kada
poverilac povrati drzavinu stvari4%. Nacelno, zastita je moguca i od
uznemiravanja drzanja stvari, iako zaloZni poverilac nema ovlas¢enja kori$c¢enja
zalozene stvari.

43 § 523 AGZ.
44 Cl. 986 ZOO.
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Zaloznu tuzbu moze koristiti zalogoprimac koji je liSen drzavine prava
zaloge. Po$to samo zalozni poverilac kod ru¢ne zaloge (eventualno kod zaloznog
prava na pravima, npr. drZzavina menice ili ¢eka) ima ovlas¢enje na drzavinu, a
ne i ostali zaloZni poverioci (hipotekarni poverioci, poverioci kod registrovane
zaloge itd.), on moze koristiti ovu tuzbu u slu¢aju kada je lisen drZavine.
Medutim, hipotekarni poverilac i zalozni poverilac kod registrovane zaloge
mogu koristiti tuzbu za zastitu imovinskih prava u slu¢aju umanjenja
vrednosti zaloZene stvari nesavesnim postupanjem zaloznog duznika. Pasivno
legitimisan je zalozni duznik ili trece lice koje je izvrsilo oduzimanje stvari.

Da bi uspeo sa tuzbenim zahtevom, zalozni poverilac mora dokazati
postojanje zaloznog prava po osnovu koga ima ovlascenje na drzavinu.
Ukoliko ima viSe zaloZnih poverilaca, kada zaloga prestane za ranijeg po
rangu, nastaje za kasnijeg po rangu. U tom sludaju i on moze zahtevati
predaju stvari u drzavinu po osnovu nastalog ovlas¢enja. Posto se radi o
petitornoj tuzbi, tuZilac je moze koristiti protiv aktuelnog drzaoca sve do
momenta prestanka zaloznog prava.

4. Zakljucak

Pojedini klasi¢ni instituti, poput svojinskopravne zastite stvarnih prava,
odoleli su testu vremena od rimskog prava do danas. U radu je predstavljeno
pet tuzbi ¢iji je cilj sudska zastita stvarnih prava - actio rei vindication, actio
Publiciana, actio negatoria, actio confessoriai actio pignoris. Autori su u radu
nastojali da, najpre, ukazu na pravni znacaj podela tuzbi prema predmetu,
odnosno prema sadrzini pravne zastite, odnosno na materijalnu i procesnu
podelu tuzbi. Ukazali su, dalje, na povode pruzanja pravne zastite, a
akcenat su, kada je re¢ o postupku, stavili na tuzbu za povracaj stvari,
najpotpunije uredenu prema ZOSPO. Autori su primetili da, iako je ovaj
institut opstao u svojoj sustini, neke nove tendencije, poput prava na dom,
ustanovljenog praksom Evropskog suda za ljudska prava, a potvrdenog odlukama
Ustavnog suda Republike Srbije, ako ne dovode u pitanje sam koncept prava
svojine, ono uvode ogranicenja u kori$c¢enju sopstvene stvari.
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JUDICIAL PROTECTION OF REAL PROPERTY RIGHTS

Summary

The classical civil law institutes, such as protection of real property rights,
have withstood the test of time from Roman law to the present day. In case of
violation of subjective real property rights, the injured party may file a claim for
judicial protection. The paper presents five types of lawsuits aimed at providing
judicial protection of real property rights: actio rei vindication, actio publiciana,
actio negatoria, actio confessoria , and vindicatio pignoris. The requlation of
these property claims in rem is analyzed by examining the relevant provisions of
Serbian substantive law (the Basic Property Relations Act) and procedural law
(the Civil Procedure Act). After pointing out to the traditional division of property
lawsuits, the authors explain the rationale for providing judicial protection in these
property claims. In terms of civil procedure, the authors focus on the claims for
the return of property (repossession), which is most fully regulated in the Basic
Property Relations Act. Notably, although the institute of repossession has essen-
tially survived, there are some new tendencies which call into question the very
concept of property rights and impose restrictions on the use of one’s property.
One of these tendencies (embodied in the principle of polidatiry) is the right to a
home, established by the practice of the European Court of Human Rights and
confirmed by the decisions of the Constitutional Court of the Republic of Serbia.

Keywords: exercise of real property rights, deviation from obligations,
judicial protection, substantive law, procedural law.
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KONVENCIJA MEDUNARODNE ORGANIZACIJE RADA
BROJ 190 O SPRECAVANJU NASILJA 1 UZNEMIRAVANJA

USVETU RADA - razlozi za ratifikaciju -~

Apstrakt: lako se mnogo puta pominje u propisima Medunarodne
organizacije rada, pitanje nasilja i uznemiravanja na radu sve
donedavno nije bilo neposredna i glavna tema nijedne konvencije ove
vazne medunarodne organizacije. Stoga je Konvencija broj 190 o nasilju
i uznemiravanju u svetu rada izuzetno vazna, buduci da je to prvi i
jedini medunarodni pravni propis koji se neposredno bavi nasiljem i
uznemiravanjem na radu. Pored toga, ova konvencija ima izuzetno Siroko
podrucje primene u pogledu lica i oblasti na koje se primenjuje. Njen cilj
je da pruzi zastitu zaposlenima i drugim licima od nasilja i uznemiravanja
na radu u svim sektorima, bilo da su privatni ili javni, u formalnoj ili
neformalnoj ekonomiji, u urbanim ili ruralnim podrucdjima. U ovoj radu
autori razmatraju Konvenciju broj 190, njene osnovne karakteristike i
definicije koje daje, podrucje primene, nacin uredenja postupka
prevencije i zastite od nasilja i uznemiravanja na radu. Nakon toga,
autori daju ocenu da li je, s obzirom na postojeci stepen pravne zastite
zaposlenih i drugih radno angazovanih lica od nasilja i uznemiravanja
na radu u Republici Srbiji, jedan ovakav akt potreban nasoj zemlji, te
ako jeste $ta bi novo i bolje doneo
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nasem pravnom sistemu i zastiti radno angazZovanih lica u odnosu na
postojece stanje.

Kljuéne reci: Konvencija broj 190, Preporuka broj 206, nasilje,
uznemiravanje, zlostavljanje, rodno zasnovano nasilje i uznemi-
ravanje, nacelo jednakosti.

1. Uvod

Nasilje, zlostavljanje, uznemiravanje i (seksualno) uznemiravanje su
znacajan problem na radu. Prema studiji Evropskog parlamenta, procenjuje se
da 5-10% radne populacije Evropske unije u nekom trenutku doZivi nasilje i
(seksualno) uznemiravanje (European Parliament, 2018: 8). S druge strane,
podaci Medunarodne organizacije rada pokazuju da 1 od 5 zaposlenih (22,8%
ili 743 miliona) tokom radnog veka dozivi nasiljei uznemiravanje na radu, pri
¢emu je skoro 1 od 10 zaposlenih (8,5% ili 277 miliona) je iskusio fizi¢ko
nasilje i uznemiravanje na radu, 1 od 5 zaposlenih (17,9% ili 583 miliona) je
iskusio psiholosko uznemiravanje na radu, a 1 od 15 zaposlenih (6,3% ili 205
miliona) je doZiveo neki oblik seksualnog uznemiravanja na radu
(International Labour Organizati- on, 2022: 8). lako (seksualno) uznemiravanje
uglavnom pogada (mlade) Zene, muskarci su, takode, redovno Zrtve nasilja u
uznemiravanja, uglavnom kao pripadnici ranjivih grupa (osobe sa invaliditetom
ili LGBT osobe) (European Parliament, 2018: 8-9). Primetno je da je seksualno
uznemiravanje, takode, veliki problem u zemljama koje generalno pruzaju
visok nivo zastite jednakog tretmana muskaraca i Zena (International Labour
Or- ganization, 2022: 8). Jasno je, dakle, da su nasilje i uznemiravanje vazni
problemi koji se javljaju ucestalo u svakoj drustvenoj oblasti. Osim $to predstavlja
krsenje osnovnih ljudskih prava, nasilje i uznemiravanje ugrozava jednake
mogucnosti i tretman u pogledu zaposljavanja i zanimanja, neprihvatljivo je i
suprotstavljeno osvnovnim ciljevima radnog prava (dostojanstven rad,
moralizovanje radnih odnosa itd.). Takode, ono moze spreciti osobe da
pristupe, ostanu i napreduju na trziStu rada, uti¢uci, pritom, na njihovo
zdravlje, porodi¢no i drustveno okruzenje. Stoga, borba protiv nasilja i
uznemiravanja na radu igra vaznu ulogu u zastiti osnovnih ljudskih prava. I
pre nego $to su pojedini medunarodni i nacionalni radnic¢ki pokreti poceli
svoju borbu, u okviru Medunarodne organizacije rada je otpocet rad na usvajanju
medunarodnih pravnih instrumenata koji ¢e se eksplicitno i posebno baviti
temom nasilja i uznemiravanja u svetu rada (Petroglou, 2019: 16-17).
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Prve diskusije su pocele 2013. godine, a u novembru 2015. godine je to pitanje
Administrativni savet Medunarodne organizacije rada uvrstio na dnevni red
sednice Medunarodne konferencije rada. Na kraju, ovaj proces je okonc¢an
2019. godine i rezultirao je usvajanjem dva pravna instrumenta Medunarodne
organizacije rada (medunarodna standarda rada) - Konvencije broj 190 o
nasilju i uzemiravanju' i Preporuke broj 206 o nasilju i uznemiravanju? - koji
reguli$u nasilje i uznemiravanje u sveta rada. Konvencija broj 190 jeste prvi
medunarodni pravni akt koji se neposredno bavi nasiljem i uznemiravanjem
u svetu rada i koji uspostavlja minimalne principe i standarde za prevenciju i
sprecavanje nasilja i uznemiravanja u svetu rada, uklju¢ujuéi rodno zasnovano
nasilje i uznemiravanje. Njeno usvajanje predstavlja prekretnicu u borbi protiv
nasilja, uznemiravanja i diskriminacije na radu - praksi i ponasanja koja su,
nazalost, i dalje ¢esta (Moreira Gomes, Da Silva Neto, 2022: 509). Osnovni
znacaj Konvencije proizilazi ve¢ iz preambule u kojoj se, izmedu ostalog,
nasilje i uznemiravanje kvalifikuju kao krsenje ili zloupotreba ljudskih prava
i kao pretnja jednakim mogucénostima, Sto se ocenjuje kao neprihvatljivo i
nespojivo s dostojanstvenim radom.3

Nasilje i uznemiravanje na radu je pravno uredeno i u Republici Srbiji, i
to u vise zakona, medu kojima su najznacajniji Zakon o radu# i Zakon o
sprecavanju zlostavljanja na radus. U ovom radu, analiziraju¢i odredbe
Konvencije broj 190 i Preporuje broj 206, autori nastoje dati odgovor da li
je, s obzirom na postojec¢i stepen pravne zastite zaposlenih i drugih radno
angazovanih lica od nasilja i uznemiravanja na radu u Republici Srbiji, jedan
ovakav akt potreban nasoj zemlji, te ako jeste, $ta bi novo i bolje doneo nasem
pravnom sistemu i zastiti radno angaZovanih lica u odnosu na postojece
stanje.

1 Violence and Harassment Convention, 2019 (No. 190). Preuzeto 25. 10. 2024. https://
normlex.ilo.org/dyn/ normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C190

2 Violence and Harassment Recommendation, 2019 (No. 206). Preuzeto 25. 10. 2024.
https://normlex.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_
INSTRUMENT _ID:4000085:NO

3 Preambula Konvencije broj 190.

4 Zakon o radu, Sl glasnik RS, 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014, 13/2017 —
odluka US, 13/2017 i 95/2018 - autenti¢no tumacenje.

5 Zakon o sprecavanju zlostavljanja na radu, Sl glasnik RS, 36/2010.
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2. Nasilje i uznemiravanje u normativhom
okviru Medunarodne organizacije rada

Medunarodna organizacija rada je 2019. proslavila svoju stogodi$njicu.
Od svog osnivanja, na osnovu XIII dela Versajskog mirovnog ugovora, ova
medunarodna organizacija je predstavljala primarno medunarodno telo
posveceno usvajanju medunarodnih standarda rada. Osnovni principi ove
organizacije su da je socijalna pravda od sustinskog znacaja za univerzalni i
trajni mir i da svaka osoba ima pravo na dostojanstven rad. Ovi osnovni
principi su utvrdeni jo$§ u Ustavu Medunarodne organizacije rada, a
naknadno su potvrdeni i eksplicitno izrazeni u razli¢itim vaznim
deklaracijama.® Jedna od najnovijih, usvojena istovremeno sa Konvencijom
broj 190, jeste Deklaracija stogodi$njice Medunarodne organizacije rada za
budu¢nost rada, koja posvecuje veliku paznju jednakosti mogucnosti i
tretmana i zagovara ,svet rada bez nasilja i uznemiravanja“ (International
Labour Conference, 2019). Ova vazna Deklaracija, zasnovana na
sveobuhvatnom izvestaju Globalne komisije o buduc¢nosti rada (Global
Commission on the Future of Work, 2019), prikazuje buduci put za Medunarodnu
organizaciju rada i njene drzave clanice i uspostavlja vezu izmedu
dostojanstvenog rada, osnovnih standarda rada i odrZivosti.” Jednakost
mogucnosti i tretmana u pogledu zaposljavanja i zanimanja je jedna od
klju¢nih tema Medunarodne organizacije rada i, stoga, pripada takozvanim
,osnovnim principima i pravima na radu“, odnosno jednom od ¢etiri osnovnih
principa koji ¢ine osnovu minimalnog jezgra zastite radni¢kih prava koju
Medunarodna organizacija rada pokusava da ponudi. Osnovni principi su
dalje razradeni u osam osnovnih konvencija, pri ¢emu su dve osnovne
konvencije Medunarodne organizacije rada posvecene jednakosti moguénosti
i tretmana, i to Konvencija br. 100 o jednakom

6 Deklaracija o svrsi i ciljevima Medunarodne organizacije rada od 1944. godine -
Filadelfijska deklaracija (Declaration concerning the aims and purposes of the
International Labour Organisation (ILO Declaration of Philadelphia), May 1944);
Deklaracija Medunarodne organizacije rada o osnovnim principima i pravima na radu od
1998. godine (ILO Declaration on Fundamental Principles and Rights at Work and its
Follow-up, June 1998); Deklaracija Medunarodne organizacije rada o socijalnoj pravdi u
cilju pravedne globalizacije od 2008. godine (ILO Declaration on Social Justice for a Fair
Globalization, June 2008).

7 Generalni direktor Medunarodne organizacije rada je prilikom usvajanja Konvencije
broj 190 izjavio: ,Ono $to smo danas usvojili je mapa puta, kompas koji ¢e nas voditi napred
u buduénosti ove Organizacije, jer buducnost rada je buduénost nase Organizacije®.
www.ilo.org/ilc/ILCSessions/ 108/media-centre/news/WCMS_711366/lang--en/index.htm.
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nagradivanju muske i Zenske radne snage za rad jednake vrednosti iz 1951.
godine® i Konvencija broj m o diskriminaciji u pogledu zaposljavanja i
zanimanja iz 1958. godine®. Znacaj ovih konvencija u odnosu prema nasilju i
uznemiravanju na radu je podvucen u novoj Preporuci broj 206, u kojoj se
navodi da drzave Cclanice treba da obezbede da odredbe o nasilju i
uznemiravanju u nacionalnim zakonima, propisima i politikama uzmu u
obzir jednakost i instrumente nediskriminacije Medunarodne organizacije
rada, ukljucujuéi Konvenciju broj 100 i Konvenciju broj 111.”° Pored povrede prava
na jednakost, nasilje i uznemiravanje na radu predstavljaju povredu i drugih
socijalnih prava, pre svega povredu prava na zastitu zdravlja i bezbednosti na
radu, kao i povredu privatnosti i uopste dostojanstva na radu. Pre usvajanja
Konvencije broj 190, izvorima prava Medunarodne organizacije rada je bila
svojstvena samo posredna zastita od uznemiravanja na radu, koja se
garantovala kao integralni deo zaStite bezbednosti i zdravlja na radu
(Kovacevié, 2013: 468). U tom smislu, za temu nasilja i uznemiravanja na
radu vazna je dinjenica da je nakon usvajanja gore pomenutog izvestaja
Globalne komisije za budu¢nost rada, na nivou Medunarodne organizacije
rada odluceno da se istrazi da li bi bezbedni i zdravi uslovi rada mogli
takode da budu ukljuéeni u ,osnovne principe i prava“ Medunarodne
organizacije rada. lako se nasilje i uznemiravanje na radu ne pominju
eksplicitno u glavnim konvencijama i preporukama Medunarodne organizacije
rada o bezbednosti i zdravlju na radu, oni se eksplicitno pominju u Preporuci
broj 206, u kojoj se navodi da odredbe o bezbednosti i zdravlju na radu i o
nasilju i uznemiravanju na radu sadrzane u nacionalnim zakonima,
propisima i politikama treba da uzmu u obzir relevantne instrumente o
bezbednosti i zdravlju na radu Medunarodne organizacije rada, kao $to je
Konvencija broj 155 o bezbednosti i zdravlju na radu iz 1981. godine" i
Konvencija broj 187 o promotivhom okviru za bezbednost i zdravlje na

8 Equal Remuneration Convention, 1951 (No. 100). Preuzeto 2. 11. 2024. https://normlex.
ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT _
[D:312245:NO

9 Discrimination (Employment and Occupation) Convention, 1958 (No. mm1). Preuzeto
2.11. 2024. https://normlex.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:1210
0:P12100_INSTRUMENT _ID:312256:NO

10 Paragraf 5. Preporuke broj 206.

1 Occupational Safety and Health Convention, 1981 (No. 155). Preuzeto 2. 1. 2024. https://
normlex.ilo.org/dyn/ nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:Ci55
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radu iz 2006. godine™.3 Takode, vredi pomenuti da postoje nagovestaji da ¢e
dva potonja, najopstija pravna instrumenta Medunarodne organizacije rada u
oblasti zastite bezbednosti i zdravlja na radu (Konvencija broj 155 i
Konvencija broj 187), u buduc¢nosti dobiti status osnovnih konvencija
Medunarodne organizacije rada, ¢ime bi se indirektno na rang osnovnih
principa podigla i zastita od nasilja i uznemiravanja na radu. U svakom
slu¢aju, prema Preporuci broj 206, ratifikacija ovih pravnih instrumenata je
vazna kako bi se osiguralo da su Zrtve nasilja i uznemiravanja adekvatno
zadticene i u skladu sa zakonima o uslovima rada (o bezbednosti i
zdravlju na radu).* Od svih drugih konvencija Medunarodne organizacije
rada, jedina koja eksplicitno govori o (seksualnom) uznemiravanju jeste
Konvencija broj 169 o starosedelackim i plemenskim narodima iz 1989.
godine. Prema njenim odredbama, radnici koji pripadaju starosedelackim i
plemenskim narodima uZivaju jednake moguc¢nosti i jednak tretman pri
zaposljavanju, kao i zastitu od seksualnog uznemiravanja.’> Imajuc¢i u vidu
navedeno, nova Konvencija broj 190 o nasilju i uznemiravanju ima za cilj
da popuni prazninu u normativnom okviru Medunarodne organizacije rada i u
okviru medunarodnog javnog prava uopste u pogledu nasilja i uznemiravanja na
radu.

3. Nova konvencija Medunarodne organizacije
rada o nasilju i uznemiravanju u ,svetu rada“

Dana 21. juna 2019. godine, Medunarodna konferencija rada usvojila je
dva instrumenta za borbu protiv nasilja i uznemiravanja u ,svetu rada“
Konvenciju broj 190 (pravno obavezuju¢i pravni akt) i Preporuku broj 206
(pravno neobavezuju¢i pravni akt koji sadrZzi smernice za unapredenje
sprovodenja odredaba Konvencije broj 190) usvojio je ,parlament Meduna-
rodne organizacije rada“, i to ogromnom vec¢inom. ' Ovaj medunarodni
zakonodavni proces je formalno pokrenut

12 Promotional Framework for Occupational Safety and Health Convention, 2006 (No. 187).
Preuzeto 2. 11. 2024. https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=normlexpub:12100:0::n0:12
100:p12100_instrument_id:312332:n0

13 Paragraf 5. Preporuke broj 206.
14 Paragraf 5. Preporuke broj 206.

15 Indigenous and Tribal Peoples Convention, 1989 (No. 169), ¢lan 20(d). Preuzeto 2. 1.
2024. https://normlex.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_
INSTRUMENT _ID:312256:NO

16 Konvencija broj 190 usvojena je slede¢im brojem glasova: za je glasalo 439, protiv 7 i
uzdrzanih je bilo 30 ¢lanova, dok je za usvajanje Preporuke broj 206 glasalo 397,
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2015. godine, a usvojeni instrumenti su rezultat medunarodne saradnje i
opseznih  konsultacija sa medunarodnim organizacijama, vladama,
sindikatima i drugim drustvenim organizacijama. Kao $to je napred
pomenuto, Konvencija broj 190 se zasniva na principu jednakosti moguénosti
i tretmana: jednom od temeljnih principa Medunarodne organizacije rada i,
takode, jednom od osnovnih principa medunarodnih i regionalnih ugovora o
ljudskim pravima i nacionalnih demokratskih pravnih poredaka uopste. Vaznost
ovog principa u borbi protiv nasilja i uznemiravanja na radu se istice na vise
mesta u Konvenciji broj 190. Pa se tako ve¢ u preambuli Konvencije
priznaje da nasilje i uznemiravanje na radu mogu predstavljati kr$enje ili
zloupotrebu ljudskih prava i pretnju jednakim moguc¢nostima, S$to je
neprihvatljivo i nespojivo sa dostojanstvenim radom. Pored toga, Konvencija
se poziva na Filadelfijsku deklaraciju iz 1944. godine koja potvrduje da sva
ljudska bic¢a, bez obzira na rasu, pol ili veru, imaju pravo ostvarivati svoju
materijalnu dobrobit i svoj duhovni razvoj u uslovima slobode i dostojanstva,
ekonomske sigurnosti i jednakih mogucnosti.”” Takode, u posebnom ¢lanu
Konvencije broj 190 povec¢enom osnovnim nacelima zastite od nasilja i
uznemiravanja na radu, Konvencija propisuje da sve drzave ¢lanice imaju obavezu
da usvoje zakone, propise i politike kojima se osigurava pravo na jednakost i
nediskriminaciju u zaposljavanju i zanimanju, posebno za radnice, kao i za
druge ranjive grupe ili grupe u ranjivim situacijama koje su nesrazmerno
pogodene nasiljem i uznemiravanjem u svetu rada.’® lako je normativni
princip jednakosti tretmana u zaposljavanju i zanimanju jasan, iz opseznog
istrazivanja uporednog prava koje je sprovela sama Medunarodna
organizacija rada (tzv. Beli izve$taj), moze se uvideti da je pravna zastita od
nasilja i uznemiravanja na radu neretko fragmentovana u razli¢itim pravnim
oblastima u zakonodavstvu brojnih drZava ¢lanica (International Labour
Conference, Report V(1), 2018: pogl. 4 i 5). Konkretna prava i zabrane su ¢esto
ukljucene u razli¢ite zakone: zakone o radu, zakone o jednakosti mogucnosti i
tretmana u zapos$ljavanju i zanimanju (nediskriminaciji) ili krivi¢ne zakone, dok
su preventivne mere (obi¢no odgovornost poslodavca) propisane zakonima o
uslovima rada (bezbednosti i zdravlju na radu) (International Labour
Conference, Report V(1), 2018: par.

protiv je bilo 12, a uzdrZanih 44 ¢lanova. Videti: Globalni mandat za sprecavanje i
iskorenjivanje nasilja i zlostavljanja u svetu rada Konvencija MOR (br. 190) i Preporuka (br.
206). Preuzeto: 22. 10. 2024. https://www.ramrrs.gov.rs/storage/documents/ rZdXpzgjMuTolV
7PuThXCFedHVfknrBqlDzGV1iUu.pdf

17 Preambula Konvencije broj 190.

18 Cl. 6. Konvencije broj 190.
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188). Prema tzv. Zutom izve$taju Medunarodne organizacije rada (koji je
predstavljao osnovu za razvoj integrisanog pristupa), ukoliko zastita od
nasilja i uznemiravanja na radu nije dostupna u okviru jednog od navedenih
pravnih rezima, to dovodi do nedovoljne i nepotpune zatite Zrtava nasilja i
uznemiravanja (International Labour Conference, Re- port V(1), 2018: par.
189 i 265). Prema navodima iz ovog istrazivanja, ,integrisan“ pristup se
odnosi na koordinaciju izmedu razli¢itih pristupa sprec¢avanju i zastiti od
nasilja i uznemiravanja na radu, ukljucujudi jednakost i nediskriminaciju,
bezbednost i zdravlje na radu, perspektive organizacije radnog mesta, kao i
krivi¢nog zakona gde je to prikladno, buduéi da nasilje i uznemiravanje moze
dodirnuti svaku od ovih oblasti. Ovo iz razloga $to se samo na taj na¢in moze
obezbediti da nema pravnih praznina u zastiti koju Zrtve nasilja i
uznemiravanja treba da uZivaju (International Labour Conference, Report
V(2), 2018, par: 59-60). Otuda, ,integrisan pristup“, zajedno sa inkluzivnim
i rodno odgovornim pristupom, ¢ini nacelnu polaznu tacku Konvencije broj
190. Osnovna svrha Konvencije broj 190 je da prizna i zastiti pravo svakoga
na svet rada bez nasilja i uznemiravanja.® Osim $to moze dovesti do kr$enja
ljudskih prava i ugroziti jednake mogucnosti i dostojanstven rad,*® nasilje i
uznemiravanje moZze negativno uticati na ,psiholosko, fizicko i seksualno
zdravlje, dostojanstvo, porodi¢no i drustveno okruzenje“® pojedinaca.
Konvencija prepoznaje da nasiljei uznemiravanje uti¢u na kvalitet javnih i
privatnih usluga, ali i ¢injenicu da pristupanje i o(p)stanak na trzitu rada,
kao i moguc¢nost napredovanja na trziStu mogu biti ugroZeni nasiljem i
uznemiravanjem, i to naroCito Zenama.?> Prema navodima iz preambule
Konvencije, rodno zanovano nasilje i uznemiravanje nesrazmerno utice na
zene i devojke, i stoga je od susStinskog znacaja da se koristi inkluzivan,
integrisan i rodno odgovoran pristup, koji se bavi osnovnim uzrocima i
faktorima rizika, uklju¢ujuci rodne stereotipe, visestruke i ukrstajuce oblike
diskriminacije i nejednake rodno zasnovane odnose mo¢i.2? Nasilje i
uznemiravanje, takode, negativno uti¢u na organizaciju rada, odnose na
radnom mestu, angazman radnika, produktivnost rada i korporativhu
reputaciju.>* Najzad, posebno znacajno je da Konvencija napominje da

19 Preambula Konvencije broj 190.
20 Ibid.
21 Ibid.
22 Ibid.
23 Ibid.
24 Ibid.
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i nasilje u porodici moze uticati na zaposljavanje, produktivnost, zdravlje i
bezbednost, te da vlade, organizacije poslodavaca i radnika i institucije trzista
rada mogu pomoci, kroz ostale mere, u prepoznavanju, reagovanju i reSavanju
tog uticaja.>

Nomotehnicki gledano, Konvencija broj 190 se sastoji od osam naslova
koji se sukcesivno bave definicijama (I), obimom (II) i osnovnim principima
Konvencije (III), zastitom i prevencijom (IV), izvr$enjem i pravnim lekovima
(V), smernicama, obukom, podizanjem svesti i metodama primene. U okviru
ovog rada, autori ¢e se osvrnutina definicije, podrudje primene, te prevenciju
i zastitu, sa krajnjim ciljem da daju odgovore na pocetno istrazivacko pitanje
— treba li Republika Srbija ratifikovati Konvenciju broj 190, i ako treba, koji
su osnovni razlozi za to.

4. Definicija pojma ,nasilje i uznemiravanje“ u
svetu rada prema Konvenciji broj 190

Cinjenica da su nasilje i uznemiravanje izuzetno sloZena pojava, da
obuhvataju Sirok spektar negativnih ponasanja i praksi, te da se mogu
manifestovati na razli¢ite nacine, ¢ini svaki pokusaj da se ovi pojmovi
razgranice i odvojeno definisu sloZenom operacijom. Konvencija broj 190
primenjuje integralni pristup, pri ¢emu se pod jedinstvenim pojmom
nasilja i uznemiravanja na radu podrazumeva ,niz neprihvatljivih ponasanja i
praksi ili njihovih pretnji, bez obzira na to da li su jednokratna ili ponovljena,
koji imaju za cilj, rezultiraju ili bi verovatno mogle rezultirati fizi¢kom,
psiholoskom, seksualnom ili ekonomskom povredom, a ukljucuje rodno
zasnovano nasilje i uznemiravanje“.*® Pored toga, Konvencija broj 190 definise
i poseban pojam ,rodno zasnovano nasilje i uznemiravanje“ u svetu rada,
odredujudi ga kao ,nasilje i uznemiravanje usmereno na lica zbog njihovog
pola ili roda ili koje nesrazmerno pogada lice odredenog pola ili roda, a ukljucuje
seksualno uznemiravanje“.??

U nastavku, Konvencija broj 190 pojasnjava da se definicija oba termina
moze dati odvojeno u nacionalnom zakonodavstvu, tako da drzave ¢lanice,
ako im je volja, nasilje i uznemiravanje mogu definisati u nacionalnim
zakonima i propisima kao jedinstven pojam ili kao odvojene koncepte, ali ne
smeju pritom da dovedu u pitanje definicije date

25 Ibid.
26 Cl. 1. st. 1. ta¢. (a) Konvencije broj 190.

27 Cl. 1. st. 1. taé. (b) Konvencije broj 190.
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u samoj Konvenciji.®® Na ovaj nacin, Konvencija daje §iroku i inkluzivnu
definiciju ,nasilja i uznemiravanja“ u svetu rada, obezbedujuc¢i da najveci
mogudi broj radnji moze potpasti pod njenu zastitu (fizi¢ko nasilje, psihi¢ko
uznemiravanje, maltertiranje, zlostavljanje, seksualno uznemiravanje itd.), ali
istovremeno omogucujuci da drzave ¢lanice Medunarodne organizacije rada
zadrze i neophodnu fleksibilnost u sprovodenju nacionalne politike.
Integralni pojam nasilja i uznemiravanja u sustini obuhvata dva odvojena, ali
funkcionalno povezana pojma, a to su (fizicko) ,nasilje i (psihi¢ko)
y2uznemiravanje“, koje Konvencija broj 190 defini$e kao sinonime (Kalamatiev,
Ristovski, 2022: 637). U nekim ranijim pravnim instrumentima Medunarodne
organizacije rada, pod pojmom ,nasilje“ podrazumevala se ,svaka radnja,
incident ili ponasanje suprotno razumnom ponasanju, na osnovu kojeg je lice
izlozeno napadima, pretnjama ili povredama tokom rada ili kao direktna
posledica njegovog/njenog rada“ (International Labour Or- ganization, 2003:
4). Medutim, paralelno sa ,fizickim“ nasiljem u svetu rada, sve ¢e$ée se
pojavljuje i ,psihicko” nasilje, odnosno uznemiravanje. Naué¢na i strucna literatura
ne bastine opsteprihvacenu definiciju ovog pojma, ali se najce$¢e pod tim
pojmom podrazumeva svako nekorektno ponasanje koje moze da povredi
licnost, dostojanstvo, fizic¢ki ili psihicki integritet nekog lica, verbalnim
zlostavljanjem ili drugim radnjama koje, ako se posmatraju zasebno, nisu
tako ozbiljne kao nasilje, ali se njihovim ponavljanjem uspostavlja agresija
(Kovacevi¢, 2013: 473). Pojam uznemiravanje obuhvata citavu seriju
ponasanja, ukljucuju¢i  psihicko  uznemiravanje,  diskriminatorsko
uznemiravanje i seksualno uznemiravanje (Kovadevi¢, 2013: 466). Navedeni
oblici uznemiravanja se uspostavljaju ponaSanjima kojima se povreduje
dostojanstvo i dobrobit zaposlenog, ali se razlikuju razlozi zbog kojih se
odgovaraju¢e ponasanje preduzima. Pa tako, ako je radnja uznemiravanja
motivisana osobinama, uverenjem ili nekim drugim li¢nim svojstvom
zaposlenog koje, inace, predstavlja osnov diskriminacije, tada se govori o
diskriminatorskom uznemiravanju. S druge strane, seksualno uznemiravanje
predstavlja nezeljeno ponasanje koje ima za posledicu povredu dostojanstva
u sferi polnog Zivota. Najzad, psihicko uznemiravanje nastaje u svim ostalim
sluc¢ajevima, a moze biti rukovodeno razli¢itim motivima, od namere
poslodavca da se resi zaposlenog za ¢ijim radom je prestala potreba, preko
represije prema ,nepozeljnom® radniku, odmazde prema uzbunjivacu, do
izopacene Zelje da se neko lice ponizi i omalovazi (Kovadevi¢, 2013: 466-467).

28 Cl. 1. st. 2. Konvencije broj 190.
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Konvencija broj 190 daje, kako je napred receno, jedinstven pojam
ynasilja i uznemiravanja“ na radu obuhvataju¢i pod tim pojmom sve napred
navedene pojmove, ali ostavlja mogucnost drzavama ¢lanicama da u svojim
nacionalnim zakonodavstima pojmove nasilja i uznemiravanja definisu i
kao posebne koncepte ili vise posebnih koncepata. Medutim, prilikom
definisanja, drzave ne smeju da dovedu u pitanje definicije date u samoj
Konvenciji broj 190, odnosno moraju da uvaZe elemente pojma nasilja i
uznemiravanja koji su definisani u Konvenciji. U  tom  smisluy, valja
prepoznati nekoliko bitnih  elemenata pojma nasilja i uznemiravanja
definisanog Konvencijom broj 190. Pre svega, uocava se da ponavljanje
radnji nije uvek neophodan uslov za kvalifikaciju jednog ponasanja kao
akta nasilja i uznemiravanja na radu. Radnje nasilja i uznemiravanja mogu
biti pojedinac¢ni akti ili ponovljeni ¢in i produzeno delo tokom vremena.
Konvencija broj 190 insistira na ovom vaznom aspektu, na koje se duze
vreme istiCe u teoriji radnog prava (Reljanovi¢, Petrovi¢, 20m: 189; Rittossa,
Tr- bojevi¢ Palali¢, 2007: 1334, Dragicevi¢, 2019: 298). Ovo iz razloga $to je
ponavljanje kao uslov preuzeto iz medicinskih definicija, koje zlostavljanje
na radu posmatraju u okviru svojih istrazivanja i svode ga na psihic¢ko
zlostavljanje kao uzrok nastanka psihosomatskih i psihosocijalnih oboljenja
i promena (Kicanovié¢, 2011: 10). Kada je cilj/ posledica uznemiravanja
stvaranje neprijateljskog, ponizavajuceg ili uvredljivog okruzenja, onda je
ponavljanje sasvim opravdan uslov - ¢ini se da se sve ovo ne moze postici
jednom radnjom, koliko god ona bila intenzivna i neprijatna. Medutim,
ukoliko se povreduje dostojanstvo napadnute osobe ili njen fizicki integritet,
uznemiravanjem na radu smatraju se i jednokratna ¢injenja koja ¢e nuzno
dovesti do stvaranja netrpeljivog okruzenja na radnom mestu. Beznacajnije
aktivnosti u svojoj ukupnosti, usled ucestalog i dugotrajnog ponavljanja,
prerastaju u uznemiravanje, dok aktivnosti kojima se povreduju izricito
navedena ljudska prava sama po sebi dovoljno su teska (Trbojevi¢ Palalic,
2007:1334). Kada je u pitanju uznemiravanje putem digitalnih uredaja, ono
se obi¢no sprovodi radnjama koje se ponavljaju i odrzavaju tokom vremena,
ali to moze biti i pojedinaé¢ni ¢in, jedan izolovani ili povremeninapad (kao
to su slucajevi seksualnog sajber maltretiranja), gde jedan pojedina¢ni akt
moze biti velikog Stetnog intenziteta, kao $to je objavljivanje intimnih
fotografija ili eksplicitnih video-snimaka koje u trenu moze videti mnostvo
ljudi i koji ostaju dostupni tokom vremena sve dok ne budu izbrisani. Stoga,
odredbe u zakonodavstvu koje za kvalifikaciju jednog ponasanja kao radnje
uznemiravanja zahtevaju ponavljanje, osim $to su nedovoljno precizne (u
pogledu ucestalosti
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ponavljanja i trajanja nedozvoljenog ponasanja), bez ikakvog valjanog razloga
ostavljaju van domasaja zakona jednokratnu radnju uznemiravanja koja ima
trajne posledice (Reljanovié, Petrovi¢, 2011: 189).

Jo$ jedan vazan aspekt definicije koju daje Konvencija broj 190 je da se
pojam nasilja i uznemiravanja na radu objektivizuje, budu¢i da element
namernosti u radnji uznemiravanja gubi na znacaju, odnosno namera
izvr$ioca da nanese Stetu nije odlucujudi ili neophodan uslov za klasifikaciju
odredenog ponasanja kao nasilja i uznemiravanja na radu. Naime, prema
definiciji, nasilje i uznemiravanje na radu podrazumeva niz neprihvatljivih
ponasanja i praksi ili njihovih pretnji koji imaju za cilj, rezultiraju ili bi
verovatno mogle rezultirati nekom povredom. Dakle, nasilje i uznemiravanje
postoji, najpre, ako odredeno ponasanje ili praksa ima za cilj nanosenje $tete,
tj. ako izvrsilac deluje sa namerom da uznemiravanom licu nanese Stete.
Medutim, pored toga, Konvencija broj 190 predvida da nasilje i uznemiravanje
moze biti uspostavljeno i ponasanjem koje proizvodi navedene posledice,
¢ak i ako ih izvr$ilac nije Zeleo. Ova nijansa je znacajna s obzirom nato da
podrazumeva odstupanje od kriterijuma koji je do sada sledila vec¢inska sudska
praksa i doktrina, zahtevajuci nameru nanosenja sStete. Prema definiciji koju daje
Konvencija broj 190, pravo na zastitu od nasilja i uznemiravanja na radu ne
moze zavisiti od psiholoskih i subjektivnih faktora koje je tesko kontrolisati.
Postojanje adekvatne uzro¢no-posledi¢ne veze izmedu neprihvatljivog
ponasanja i Stetnog rezultata (povrede dostojanstva i dobrobiti lica) koji je
zakonom zabranjen je dovoljno za kvalifikaciju takvog ponasanja kao nasilja i
uznemiravanja na radu.

S druge strane, Steta odnosno $tetan rezultat, nije sustinski element ili
uslov postojanja uznemiravanja na radu, jer je dovoljno da uznemiravacko
ponasanje moze da proizvede $tetu odnosno povredu, bilo fizicku, psihickuy,
seksualnu ili ekonomsku, bez potrebe da se ona materijalizuje. Za potrebe
kvalifikacije jednog ponasanja kao uznemiravackog dovoljno je da se potvrdi
postojanje relevantnog rizika da mozZe dod¢i do nastanka Stete. I, u tom
smislu, definicija sadrzana u Konvenciji broj 190 je jasna, budud¢i da pojam
nasilje i uznemiravanje na radu oznacava skup neprihvatljivih ponasanja i
praksi ili njihovih pretnji koji imaju za cilj, rezultiraju ili bi verovatno mogle
rezultirati nekom fizi¢ckom, psihi¢kom, seksualnom ili ekonomskom $tetom.
Na ovaj nacin, Konvencija kvalifikuje , objektivnu verovatno¢u“ nastupanja stete
kao dovoljnu za utvrdivanje nasilja i uznemiravanja na radu (Kocher, 2023: 3).
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Takode, u Konvenciji broj 190 moramo istac¢i vaznu rodnu perspektivu
odnosno dimenziju koju ovaj medunarodni standard uspostavlja, ukljuc¢ujudi
posebno izdvojeni i definisani koncept ,rodno zasnovanog nasilja i
uznemiravanja“. Ovaj medunarodni standard pokazuje da postoji svest da
zenska populacija u vecoj meri trpi ove oblike nasilja i uznemiravanja,
uzimajudi u obzir i sve brojnije slu¢ajeve nasilja i uznemiravanja koji se nad
Zenama vrse preko tehnologkih ili digitalnih uredaja. U tom smislu se ukazuje
da termin rodno zasnovano nasilje oznacava ,nasilje i uznemiravanje
usmereno na lica zbog njihovog pola ili roda ili koje nesrazmerno pogada lice
odredenog pola ili roda, a ukljucuje seksualno uznemiravanje*.

Srpsko zakonodavstvo ne definise eksplicitno pojam ,nasilje“ na radu
ili ,rodno zasnovano nasilje“ na radu. Pojam nasilje se vezuje za oblast
krivi¢nog prava i regulise se Krivicnim zakonikom?9, dok su njegovi specifi¢ni
oblici poput onog koje se odvija unutar porodice regulisani posebnim
zakonima, kao $to je Zakon o sprecavanju nasilja u porodici3®. S druge
strane, srpsko zakonodavstvo koristi termine ,uznemiravanje, ,seksualno
uznemiravanje“ i ,zlostavljanje na radu® i to: Zakon o radu, kao mati¢ni
zakon za oblast radnih odnosa, koristi termine i daje definicije pojmova
y2uznemiravanje“ i ,seksualno uznemiravanje“3 dok Zakon o sprecavanju
zlostavljanja na radu, kao poseban zakon u ovoj oblasti, koristi termin i
definiSe pojam ,zlostavljanje na radu“, dok u pogledu pojma seksualno
uznemiravanje upucuje na definiciju iz Zakona o radu.3* Pritom, Zakon
o radu pojmove ,uznemiravanje‘ [ ,seksualno uznemiravanje“ odreduje
kao oblike diskriminacije, ali ne predvida i ne regulie ,rod“ kao poseban
diskriminatorni osnov razli¢it od pola. Seksualno uznemiravanje, u smislu
ovog Zakona, jeste ,svako verbalno, neverbalno ili fizicko ponaSanje koje
ima za cilj ili predstavlja povredu dostojanstva lica koje trazi zaposlenje,
kao i zaposlenog u sferi polnog Zivota, a koje izaziva strah ili stvara
neprijateljsko, ponizavaju¢e ili uvredljivo okruzenje”.3 Iz navedenog
proizilazi da Zakon o radu prepoznaje samo jedan oblik seksualnog
uznemiravanja, i to neprijateljsko radno okruzenje, ali propusta da regulise
seksualno uznemiravanje koje se pojavljuje kao ,usluga za uslugu®

29 Krivi¢ni zakonik, SL glasnik RS, 85/2005, 88/2005 - ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009,
111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016, 35/2019 i 94/2024.

30 Zakon o spre¢avanju nasilja u porodici, SI. glasnik RS, 94/2016 i10/2023 - dr. zakon.
31 CL 21 st. 2. i 3. Zakona o radu.
32 Cl. 6. i 3. Zakona o spre¢avanju zlostavljanja na radu.

33 CL 21. st. 3. Zakona o radu.
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(quid pro quo) (Kalamatiev, Ristovski, 2022: 641). To je oblik seksualnog
uznemiravanja koji postoji kada je odbijanje ili prihvatanje odredenog
seksualnog predloga osnov za dono$enje odluke koja uti¢e na rad (u vezi sa
povedanjem plate, napredovanjem u karijeri, produZenjem ugovora o radu i
sl.) (Kalamatiev, Ristovski, 2022: 641).

S druge strane, Zakon o sprecavanju zlostavljanja na radu ne sadrzi
svoju definiciju seksualnog uznemiravanja, ve¢ jednostavno upucuje da
,odredbe ovog zakona primenjuju se i na slucajeve seksualnog
uznemiravanja, u skladu sa zakonom kojim se ureduje rad“3+. Na prvi pogled,
re¢ je o grubom previdu zakonodavca, kojem je bilo lakse da uputi na drugi
akt nego da se u potpunosti odredi prema sadrzini pojma uznemiravanja i
seksualnog uznemiravanja (Reljanovi¢, Petrovi¢, 20om: 191). Medutim, takav
nac¢in zakonskog uredenja doveo je do me$anja i ,poistovecivanja“ ovih
pojmova u praksi. Oni, naravno, ne predstavljaju isti pravni institut, bududi
da, s jedne strane, postoje nedvosmisleni slucajevi zlostavljanja na radu
(psihi¢kog uznemiravanja na radu), i, s druge strane, isti takvi slucajevi
diskriminacije na radu (diskriminatorskog uznemiravanja na radu), dok se
seksualno uznemiravanje nalazi u sredi$njem delu, te u zavisnosti od
situacije, okolnosti i motiva izvrSenja odredene radnje seksualnog
uznemiravanja, ono moze biti kvalifikovano kao oblik diskriminacije na
radu ili kao vid zlostavljanja na radu (Reljanovi¢, Petrovié, 2o011: 191).
Medutim, ovakvom zakonskom regulativom i nedore¢enostima se najpre u
teoriji, a potom ($to je po posledicama jo$ vaznije), i u sudskoj praksi, stvara
konfuzija u procesu razgranicenja ovih pojmova, a samim tim i u procesu
odredivanja pravnog puta zastite lica od navedenih neZeljenih ponasanja i
praksi.

U pogledu koris¢ene zakonske terminologije, u domacoj teoriji radnog
prava se s pravom ukazuje da izraz ,zlostavljanje“ koji je upotrebio Zakon o
sprecavanju zlostavljanja na radu nije primeren bududi da ovaj izraz oznacava
rdavo i1 necovecno ponasanje prema drugom, odnosno mucenje i
maltretiranje drugog i, kao takav, koristi se samo za najteze oblike psihi¢kog
uznemiravanja (Kovacevi¢, 2013: 472). Stoga, termin ,zlostavljanje“ se
pojavljuje kao neodgovaraju¢ za oznacavanje brojnih drugih slucajeva
uznemiravanja na radu, posebno onih koji se smatraju blazim, ali koji se usled
ponavljanja mogu pretvoriti u maltretiranje, pa bi valjalo razmisliti o njegovoj
zameni terminom psihi¢ko uznemiravanje na radu (Kovacevi¢, 2013: 472).

Osim primedbi na racun zakonskih nedoslednosti i upotrebljene
terminologije, u pogledu definicije pojma ,zlostavljanja na radu® koju daje
Zakon o sprefavanju zlostavljanja na radu, valja istaci da je

34 CL 3. Zakona o spre¢avanju zlostavljanja na radu.
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ponavljanje odredenog neprijateljskog ili nepoZzenjnog ponasanja bitan element
ovog pojma. To je istovremeno jedan od glavnih kriterijuma po kojima
sudska praksa ocenjuje da li se jedno ponasanje moze oznaditi kao zlostavljanje
na radu’ Takvo tumacenje domac¢ih sudova moze dovesti do vrlo
nepravi¢nih odluka, poput odbijanja da se utvrdi da je zaposleni pretrpeo
zlostavljanje na radu u situaciji kada mu je, primera radi, pojedina¢nim
aktom udinjena povreda dostojanstva ili dobrobiti. Drugo, Zakon o
sprecavanju zlostavljanja na radu ne daje nijednu smernicu za tumacenje kada
se jedno ponasanje moZe smatrati ponovljenim, odnosno koliko puta i u kojim
vremenskim razmacima bi neko ponasanje trebalo da se ponovi da bi se stvorilo
neprijateljsko, ponizavajuce ili uvredljivo okruzenje, $to je uslov za postojanje
zlostavljanja (Dragicevi¢, 2019: 299).

Imajudi u vidu sve napred navedeno, misljenja smo da je prvi razlog za
ratifikaciju Konvencije broj 190 upravo uvodenje reda u zakonsko definisanje
ovih vaznih pojmova, bilo kao jedinstvenog pojma (koncepta), kako je to u¢inila
Konvencija broj 190, bilo kao vise odovojenih pojmova (koncepata), uz postovanje
napred analiziranih kriterijuma/elemenata odredenih u definicijama koje je
dala predmetna Konvencija. Posebno istiCemo potrebu izmene odredenja
pojma ,zlostavljanja“ tako Sto ce se kao radnja izvrSenja nasilja i
uznemiravanja na radu predvideti i pojedinac¢na radnja. Ovo, pre svega, iz
razloga $to trenutna domaca sudska praksa jednokratno negativno ponasanje
kojim se vreda dostojanstvo, integritet, cast i ugled zaposlenog ne
kvalifikuje kao zlostavljanje na radu, bez obzira koliko je stetnih posledica
izazvalo, jer je vazeci zakonski tekst u tome ogranicava (sli¢no i: Kalamatiev,
Ristovski, 2022: 637). Takode, potrebno je da se dosledno definie koncept
»rodno zasnovanog nasilja“ budu¢i da je malo domacih zakonskih propisa koji
poznaju kategoriju ,roda“ i ,rodnog identiteta“. Najzad, valjalo bi da se
izmeni terminologija i da se terminoloski i pojmovno usklade Zakon o radu i
Zakon o sprecavanju zlostavljanja na radu.

5. Podrucdje zastite od nasilja i uznemiravanjau
svetu rada prema Konvenciji broj 190

Kao opsti izvor prava, Konvencija broj 190 ima svoje personalno,
prostorno i drugo (materijalnopravno) podrudje primene.

35 Prema stavovima domacdih sudova: ,da bi odredeno ponasanje bilo kvalifikovano kao
zlostavljanje na radu koje uZiva sudsku zastitu, potrebno je da se radi o ponasanju koje se
ponavlja u odredenom vremenskom periodu, a ne moze se raditi samo o jednom dogadaju“
(Resenja Apelacionog suda u Beogradu, GZ1. 469/2014 od 12. 3. 2014. godine).
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U odredivanju kruga lica koja su obuhvacena zastitom od nasilja i
uznemiravanja, Konvencija broj 190 primenjuje inkluzivan pristup, stavljajudi
pod svoje okrilje radnike i druga lica u svetu rada. Prema odredbama ove
Konvencije, zastitu od nasilja i uznemiravanja u svetu rada uZivaju zaposleni,
u skladu sa nacinom na koji su definisani u nacionalnom zakonodavstvu i
praksi, zatim lica koja rade nezavisno od njihovog ugovornog statusa, lica na
osposobljavanju, ukljucujuci pripravnike, naucnike, radnike kojima je prestao
radni odnos, volontere, trazioce zaposlenja, lica koja su podnela prijavu za
zaposlenje, te pojedince koji izvrsavaju ovlaséenja, duznosti ili odgovornosti
poslodavca.3®

Osim toga, Konvencija broj 190 se odnosi na sve sektore, bilo privatne ili
javne, kako u formalnoj tako i u neformalnoj ekonomiji, bilo u urbanim ili
ruralnim podrucjima.3” lako je pohvalno $to Konvencija uklju¢uje u podrudje
zastite i lica koja rade u neformalnoj ekonomiji, u teoriji je ovakva odredba
kritikovana kao nerealna, sa argumentom da ¢e biti izuzetno nezahvalna za
primenu u praksi, pre svega zbog teskoce identifikovanja odgovornog
poslodavca, naroc¢ito u fazi prevencije nasilja i uznemiravanja na radu
(Molina, 2019: 416). S druge strane, Preporuka broj 206 ukazuje da drzave
¢lanice treba da usvoje odgovarajuce mere za sektore ili zanimanja i radne
aranzmane u kojima moze biti vecda izloZenost nasilju i uznemiravanju, kao
§to su noc¢ni rad, rad u izolaciji, zdravstvo, ugostiteljstvo, socijalne usluge,
hitne sluzbe, rad u kudi, transport, obrazovanje ili zabava, kako bi se
obezbedilo da i ova lica uzivaju adekvatnu zastitu.3® Pored toga, isti¢e se i
potreba da se usvoje zakonodavne ili druge mere radi zastite radnika
migranata, posebno radnica migrantkinja, bez obzira na njihov status, od
nasilja i uznemiravanja u svetu rada.3® U cilju olakSavanja tranzicije iz
neformalne u formalnu ekonomiju, Preporuka broj 206 upucuje drzave ¢lanice da
obezbede resurse i pomo¢ radnicima i poslodavcima u neformalnoj
ekonomiji, i njihovim udruzenjima, kako bi se sprecilo i procesuiralo nasilje
i uznemiravanje u neformalnoj ekonomiji.#® Stoga, ¢ini se znacajnim Sto
Konvencija broj 190 i Preporuka broj 206 veliki znacaj pridaju oblastima koje
je tesko kontrolisati i koje se, po pravily, ignorisu. Ovo posebno iz razloga
Sto teskocda primene

36 Cl. 2. st. 1. Konvencije broj 190.
37 CL 2. st. 2. Konvencije broj 190.
38 CL 9. Preporuke broj 206.
39 CL 10. Preporuke broj 206.
40 Cl. 1. Preporuke broj 206.
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propisa o zastiti od nasilja i uznemiravanja u odredenoj oblasti nijei ne moze
biti opravdan razlog za isklju¢enje iz podruc¢ja zastite od nasilja i
uznemiravanja lica koja rade u tim oblastima.

U pogledu prostornog podru¢ja zastite od nasilja i uznemiravanja,
Konvencija broj 190 se primenjuje na nasilje i uznemiravanje ,u svetu rada“
koje se desava ,tokom rada“, odnosno u radnom vremenu (bez obzira gde se
desava - van ili unutar prostorija poslodavca), ,,povezano je sa radom* (desava
se povodom ili u vezi sa obavljanjem prestacije rada) ili ,proizilazi iz njega“
(odnosno kada ima svoj uzrok ili poreklo u prestaciji rada, bez potrebe da se
nasilje ili uznemiravanje desava tokom rada ili na radnom mestu).# Konvencija
broj 190, dakle, uspostavlja odgovornost poslodavca u odnosu na ponasanje
koje se desava tokom rada, u vezi je s radom ili je rezultat rada, odnosno
proizilazi iz njega. Pritom, Konvencija boj 190 je izri¢ita u pogledu odredivanja
prostora/ prostorija vezanih za rad, navode¢i da se Konvencija primenjuje na
nasilje i uznemiravanje u svetu rada koje se dogada: a) na radnom mestu,
uklju¢ujudi javne i privatne prostore kada predstavljaju radno mesto; b) na
mestima u kojima je radnik placen, koristi odmor ili obrok, ili gde koristi
sanitarni ¢vor, prostorije za umivanje/pranje i presvlacenje; c) na sluzbenim
putovanjima, na obukama, dogadajima ili drustvenim aktivnostima; d) u okviru
komunikacija koje su vezane za rad, ukljucujuci i one koje se vrse putem
informaciono-komunikacionih tehnologija; e) u smestaju koji obezbeduje
poslodavac, i f) prilikom dolaska na posao iliodlaska sa posla.*

Ovde valja primetiti da je jedno od podrudja zastite od nasilja i
uznemiravanja ono koje se deSava tokom sluzbenih putovanja, obuka,
dogadaja ili drustvenih aktivnosti vezanih za posao. Reklo bi se daje uzrok
ovako Sirokog obuhvata zastite od nasilja i uznemiravanja ¢injenica da je sve
vedi broj rekreativnih aktivnosti zaposlenih i drugih radno angazovanih lica
koje se odvijaju u okviru ili van radnog dana, unutar ili van prostorija
poslodavca. Konvenciju broj 190 treba shvatiti tako da je podrudjem zastite
pokriveno i organizovanje sportskih turnira, vezbanje u teretanama koje
finansira poslodavac ili bilo koju drugu vrstu proslava u cilju poboljsanja
komunikacije, ,radnog okruzenja“ i dobrobiti radnika. Ovaj aspekt zastite
istice veoma difuzne konture koje trenutno postoje izmedu drustvenog i
radnog okruzenja, odnosno teskoce razgranicenja izmedu posla i drustvenih
odnosa, izmedu onoga $to predstavlja licnu i onoga S$to

41 Cl. 4. st. 2. Konvencije broj 190.
42 Ibid.
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¢ini radnu sferu (De Vicente, 2020, 86). Pored toga, mozemo uoditi da je
Konvencijom broj 190 izri¢ito prepoznata i zagarantovana zastita od nasilja i
uznemiravanja putem informaciono-komunikacionih tehnologija. U skladu sa
navedenim, za$tita nesumnjivo ukljucuje digitalno uznemiravanje na radu,
koje se moze izvrSiti na radnom mestu ili van njega, bilo sredstvima u
vlasnistvu poslodavca, bilo sopstvenim sredstvima radnika. Upotrebljena
formulacija je veoma Siroka ,u okviru komunikacija koje se odnose na rad®, a
relevantno je samo da postoji neka znacajna karika ili tacka veze sa radom.
Shodno tome, svaki oblik tehnoloske komunikacije koji bi mogao da ugrozi
zdravlje, dostojanstvo ili integritet radnika bio bi vredan zastite ako je biou
vezi sa radom. Ovakav nacin regulacije prostora koji je obuhvacen zastitom
od nasilja i uznemiravanja na radu je veoma vazan, narocito u svetlu razvoja
dogadaja nakon krize izazvane pandemijom kovida 19, kada je nasilje i
uznemiravanje putem savremenih informaciono- komunikacionih tehnologija
(preko WhatsApp-a, Skype-a i sl.) postalo sve ucestalije. U ovom kontekstu,
valja pomenuti da je nedavno De Stefano napisao vazan izvestaj koji je
narudila Medunarodna organizacija rada o konceptu ,sajber maltretiranja i
nasilja i uznemiravanja na poslu uz pomo¢ informaciono-komunikacionih
tehnologija“, u kome se istice da je od sustinskog znacaja da se ,svet rada“
tumadi u Sirem smisly, jer se uznemiravanje na internet mrezi moze desiti u
bilo koje vreme i na bilo kom mestu (De Stefano, 2020: 3). Do nasilja i
uznemiravanja moze do¢i u vertikalnom odnosu (od strane menadzera,
direktora), u horizontalnom (od strane kolega) i od strane trec¢ih lica (primera
radi, klijenata, pacijenata ili korisnika).#* Konvencija broj 190 na taj nacin
pokusava da zastiti sve kategorije radnih odnosa unutar $to je moguce potpunije
formulisane situacije koja kao jedini uslov zahteva vezu sa radom/ poslom.
Kroz ovaj $iroki obim zastite, koji pokriva razli¢ite radnje, razli¢ita mesta (fizicka
ili onlajn) i razli¢ite vrste mogucih Zrtava u ,svetu rada“, Konvencija broj 190
nastoji da uspostavi §to potpuniju zastitu uznemiravanih lica.

Personalno  podrudje zaStite od uznemiravanja, seksualnog
uznemiravanja i zlostavljanja na radu u srpskom zakonodavstvu zavisi, pre
svega, od pravnog propisa koji definisu ove pojmove. Pa tako, dok prema
Zakonu o radu zastitu od uznemiravanja i seksualnog uznemiravanja uzivaju
samo zaposleni i kandidati za zaposlenje, Zakon o sprecavanju zlostavljanja
na radu zastitu obezbeduje poslodavcima, zaposlenima, licama angazovanim
van radnog odnosa, kao s$to su lica

43 International Labour Conference, 107th Session, Ending violence and harassment against
women and men in the world of work, Report V(1), paragrafi 74-75.

70



M. Dragicevi¢, G. Obradovié | str. 53-80

koja obavljaju privremene i povremene poslove ili poslove po ugovoruo delu
ili drugom wugovoru, lica na dopunskom radu, lica na struénom
osposobljavanju i usavr$avanju kod poslodavca bez zasnivanja radnog odnosa,
volonteri i svako drugo lice koje po bilo kom osnovu ucestvuje u radu
poslodavca.#4 Ovim pristupom Zakon o sprecavanju zlostavljanja na radu je
poprilicno prosirio delokrug svoje primene, ukljucuju¢i pripravnike,
volontere, honorarce i sva druga lica koja po bilo kom osnovu ucestvuju u radu
poslodavca. Medutim, u poredenju sa krugom lica kojima zastitu pruza
Konvencija broj 190, moze se primetiti da Zakon o sprecavanju zlostavljanja na
radu ne pominje kategoriju radnika kojima je prestao radni odnos, lica koja
imaju status kandidata za zaposlenje odnosno traZioca posla, kao ni lica koja
vr$e ovlas¢enja, duznosti ili odgovornosti poslodavca. Ovu potonju kategoriju
lica Zakon o sprecavanju zlostavljanja na radu mes$a sa pojmom poslodavca.
Medutim, u nasem pravu to bi bili ¢lanovi organa upravljanja privrednih
drustava (direktori), ¢iji je status regulisan Zakonom o radu i Zakonom o
privrednim drustvima#5, kao i pretpostavljeni, odnosno Sefovi i menadzZeri,
koji imaju ovlasc¢enja da zaklju¢uju pravne poslove ili da donose samostalne
kadrovske i organizacione odluke.

U pogledu ,mesta“ na kome se zlostavljanje vr$i i vremena kada se
vr$i, u domacem zakonodavstvu postoji pravna praznina, budu¢i da Zakon o
sprec¢avanju zlostavljanja na radu nema nijedne odredbe o tome, ukazujudi
jedino da su to radnje koje su preduzete na radu ili u vezi sa radom.*¢

Imaju¢i u vidu napred navedeno, verujemo da bi se ratifikacijom
Konvencije broj 190 ove zakonske praznine popunile, a zastita od nasilja i
uznemiravanja prosirila i upotpunila, kako prosirivanjem kruga zasti¢enih lica
(na lica kojima je prestao radni odnos, lica koja traze posao i kandidate za
zaposljavanje, i lica koja vrSe ovlas¢enja, duznosti ili odgovornosti
poslodavca), tako i predvidanjem prostora na kome se za$tita od nasilja i
uznemiravanja primenjuje, ukljucuju¢i formalnu i neformalnu ekomonomiju,
sva fizicka i onlajn radna mesta, ukljuc¢ujué¢i i privatne prostorije kada
predstavljaju radno mesto, kao i sva druga mesta koja su povezana za radom
(mesta u kojima radnik koristi odmor ili obrok, sanitarni ¢vor, svlacionice,
mesta u kojima radnik boravi za vreme sluzbenog puta, za vreme obuke,

drugih dogada

44 Cl. 2. Zakona o spre¢avanju zlostavljanja na radu.

45 Zakon o privrednim dru$tvima, Sl. glasnik RS, 36/201, 99/2011, 83/2014 - dr.
zakon, 5/2015, 44/2018, 95/2018, 91/2019 i 109/2021.

46 Cl. 1. Zakona o spre¢avanju zlostavljanja na radu.
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ili drustvenih aktivnosti itd.). Posebno je vazno da se zastita od nasilja i
uznemiravanja pro$iri i na komunikaciju koja je vezana za rad, a koja se
ostvaruje putem informaciono-komunikacionih tehnologija, budu¢i da se
tako u okvir zastite ukljuCuje jedan vazan prostor u kome su zaposleni i
druga radnoangazovana lica narocito izloZena riziku nasilja i uznemiravanja.

6. Prevencija i zastita od nasilja i uznemiravanjau
svetu rada prema Konvenciji broj 190

Prva faza zastite od nasilja i uznemiravanja na radu ogleda se u
prevenciji. U tom smislu, Konvencija broj 190 obavezuje ¢lanice da
,postuju, promovisu i osiguraju svima pravo na svet rada bez nasilja i
uznemiravanja“.4’ Da bi se ovo ostvarilo, Konvencija uvodi obavezu drzava
¢lanica da, u skladu sa nacionalnim zakonima i okolnostima, te uz
savetovanje sa reprezentativhim organizacijama poslodavaca i radnika,
usvoje inkluzivan, integrisan i rodno osetljiv pristup sprecavanju i borbi
protiv nasilja i uznemiravanja.#® Drzave ¢lanice moraju, izmedu ostalog:
zakonski zabraniti nasilje i uznemiravanje; obezbediti da se relevantne
politike bave nasiljem i uznemiravanjem; razviti sveobuhvatnu strategiju za
sprecavanje i borbu protiv nasilja; predvideti sankcije; razviti alate i
smernice, obaviti edukaciju i obuku, u pristupa¢nim formatima, radi
podizanja svesti, te osigurati efikasna sredstva inspekcije i istrage slucajeva
nasilja i uznemiravanja, ukljucujudi inspekciju rada.# Prema Preporuci broj 206,
ovaj integrisani pristup znaci da zastita od nasilja i uznemiravanja mora biti
ponudena u kontekstu zakona o radu, zakona o uslovima rada (bezbednosti i
zdravlju na radu), zakona o zabrani diskriminacije i krivicnog zakona.
Zakonodavstvo o zabrani diskriminacije i uredenju bezbednih i zdravih uslova
rada smatra se kljuénim u vezi sa prevencijom nasilja i uznemiravanja, dok se
kombinovani pristup smatra najboljim u obezbedivanju zastite od nasilja i
uznemiravanja za sve radnike, uklju¢ujuci i one koji rade u domacdinstvima, u
neformalnom sektoru i malim i srednjim preduzeéima. Stoga je neophodno
da se, pored zastite u skladu sa zakonima o zabrani diskriminacije, psihosocijalni
rizici inkorporiraju u zakonodavstvo o bezbednosti i zdravlju na radu drzava
¢lanica. Veruje se da ovakav pristup moze najbolje spreciti nedostatke u pravnoj
zadtiti Zrtava i obezbediti da se ne iskljuce odredeni oblici

47 Cl 4. st. 1. Konvencije broj 190.
48 Cl. 4. st. 2. Konvencije broj 190.
49 CL. 4. st. 2. Konvencije broj 190.
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nasilja i uznemiravanja, kao i odredene vrste pocinilaca ili zZrtava. Pored toga,
ovakvim pristupom se doprinosi jasnom identifikovanju odgovornosti
razli¢itih aktera - javnih i privatnih poslodavaca, zaposlenih, sindikata,
organizacija poslodavaca i vladinihinstitucija.

Osim navedenog, vazno je naglasiti da Konvencija broj 190 u fazi
prevencije nasilja i uznemiravanja uspostavlja obavezu drzava potpisnica da
preduzmu odgovarajuc¢e mere za sprec¢avanje nasilja i uznemiravanja na radu,
uklju¢ujuéi prepoznavanje vazne uloge javne vlasti u podrudju neformalne
ekonomije, zatim utvrdivanje, u dogovoru sa organizacijama poslodavaca i
zaposlenih, sektora, zanimanja i radnih aranZmana u kojima su radnici i
druga lica vise izloZeni nasilju i uznemiravanju na radu, kao i preduzimanje
mera za efikasnu zastitu tih lica.>°

U pogledu zastite od nasilja i uznemiravanja, Konvencija broj 190
predvida uspostavljanje mehanizma za obezbedivanje delotvornog
sprovodenja zastite od nasilja i uznemiravanja u svetu rada, koji ¢e garantovati
da se jednom pocinjeno nasilje ili uznemiravanje na radnom mestu nece
ponoviti. U tom pravcu, od kljuénog znacaja jeste osiguranje jednostavnog
pristupa odgovaraju¢im i efikasnim pravnim lekovima te sigurnim,
pravednim i efikasnim mehanizmima izveStavanja i re$avanja sporova u
slu¢ajevima nasilja i uznemiravanja u svetu rada.>* Ovo se, pre svega, odnosi
na obavezu drzava da uspostave zalbene i istrazne postupke, kao i
mehanizme re$avanja sporova, i to interne (na nivou radnog mesta i izvan
radnog mesta) i eksterne (pred sudom), zastitu od viktimizacije ili odmazde
protiv podnosioca prijave, zrtava, svedoka i uzbunjivaca, kao i mere pravne,
socijalne, medicinske i administrativne potpore za podnosioce prijava i zrtve.>
Vazna i znacajna je i obaveza drzava da obezbede zastitu privatnosti Zrtava i
poverljivost informacija, u meri u kojoj je to mogude, ali i da osigurajuda se ne
zloupotrebe zahtevi za privatnoscu i poverljivos¢u. Onda kada je to primereno,
potrebno je da drzave predvide sankcije za slu¢ajeve nasilja i uznemiravanja u
svetu rada, kao i da osiguraju da Zrtve rodno

50 Cl. 8. Konvencije broj 190.

51 Ibid. Pravni lekovi navedeni u ¢lanu 10(b) Konvencije mogu ukljucivati: (a) pravo na
otkaz uz naknadu; (b) vracanje na rad; (c) odgovaraju¢u naknadu $tete; (d) naredbe koje
zahtevaju preduzimanje mera sa neposrednom izvr§énom snagom kako bi se osiguralo da se
odredeno ponasanje zaustavi ili da se promeni politika ili praksa; i (e) takse i troskove u
skladu sa nacionalnim pravom i praksom. Cl. 14. Preporuke broj 206.

52 Cl. 9. Preporuke broj 206.
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zanovanog nasilja i uznemiravanja u svetu rada imaju efikasan pristup rodno
osetljivim, sigurnim i efikasnim mehanizmima za reSavanje prituzbi i
sporova, podrsci, uslugama i pravnim lekovima.5 Posebno vazna je i obaveza
drZava ¢lanica da prepoznaju uticaj porodi¢nog nasilja i da, koliko je moguce,
ublaze njegov uticaj na svet rada,* kao i da osiguraju da radnici imaju pravo da
izadu iz radne situacije za koju imaju razumno opravdanje da smatraju kako
predstavlja neposrednu i ozbiljnu opasnost za Zivot, zdravlje ili sigurnost
zbog nasilja i uznemiravanja, bez trpljenja odmazde ili drugih neprimerenih
posledica.5>

Postojeci pravni okvir za prevenciju i zastitu od uznemiravanja, seksualnog
uznemiravanja i zlostavljanja na radu u Republici Srbiji ureden je na povrsan
nacin. Premda Zakon o radu, kao opsti pravni propis u oblasti radnih odnosa,
propisuje obavezu poslodavca za obezbedi uslove rada i organizuje rad radi
bezbednosti i zastite Zivota i zdravlja na radu,’® Zakon o bezbednosti i
zdravlju na radu od 2023. godine’ nijednom svojom odredbom ne govori
eksplicitno o opasnostima i rizicima koji mogu dovesti do nasilja i
uznemiravanja na radu. S druge strane, Zakon o sprecavanju zlostavljanja na
radu predvida obavezu poslodavca da zaposlenog, pre stupanja na rad,
pismenim putem obavesti o zabrani vrSenja zlostavljanja i pravima,
obavezama i odgovornostima zaposlenog i poslodavca u vezi sa zabranom
zlostavljanja,®® kao i da, u cilju prepoznavanja, prevencije i sprefavanja
zlostavljanja, sprovodi mere obavesStavanja i osposobljavanja zaposlenih i
njihovih predstavnika da prepoznaju uzroke, oblike i posledice vrSenja
zlostavljanja.5® Pored toga, valja ukazati da podzakonski akt koji prati ovaj
Zakon - Pravilnik o pravilima ponasanja poslodavaca i zaposlenih u vezi sa
prevencijom i zaStitom od zlostavljanja na

53 CL 9. Preporuke broj 206.

54 Odgovaraju¢e mere za ublaZavanje uticaja nasilja u porodici u svetu rada mogu
ukljucivati: (a) odsustvo za Zrtve nasilja u porodici; (b) fleksibilne radne aranZmane i
zadtitu za Zrtve nasilja u porodici; (c) privremenu zastitu od otpu$tanja Zrtava nasilja u
porodici, prema potrebi, osim po osnovama koje nisu povezane sa nasiljem u porodici i
njegovim posledicama; (d) uklju¢ivanje nasilja u porodici u procene rizika na radnom
mestu; (e) sistem upucivanja na javne mere za ublazavanje nasilja u porodici, tamo gde
postoje; i (f) podizanje svesti o posledicama nasilja u porodici. Cl. 18 Preporuke broj 206.

55 Cl. 10. st. 1. ta¢. g) Konvencije broj 190.

56 Cl.16. st. 1. ta¢. 2 Zakona o radu.

57 Zakon o bezbednosti i zdravlju na radu, Sl glasnik RS, 35/2023.
58 Cl. 7. st. 1. Zakona o spre¢avanju zlostavljanja na radu.

59 Cl. 7. st. 2. Zakona o spre¢avanju zlostavljanja na radu.
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radu - predvida duznost poslodavca da sprovodi mere obavestavanja i
osposobljavanja zaposlenih i njihovih predstavnika da prepoznaju uzroke,
oblike i posledice vr$enja zlostavljanja, i da zaposlenom pre stupanja na rad
dostavi obaves$tenje o zabrani vr$enja zlostavljanja i pravima, obavezama i
odgovornostima zaposlenog i poslodavca u vezi sa zabranom vrSenja
zlostavljanja.®° Pored toga, Pravilnik je prevideoi odredivanje lica za podrsku
kome zaposleni koji sumnja da je izloZen zlostavljanju moze da se obrati radi
pruzanja saveta i podrske, ali ne kao duznost, ve¢ kao diskreciono pravo
poslodavca.

Medutim, u domac¢im pravnim propisima nema nijedne odredbe o
obavezi poslodavca da donese politike (interne akte) za zastitu od
uznemiravanja na radnom mestu; da obaveStava i konsultuje predstavnike
radnika prilikom donos$enja ovih akata; da informise i osposobi lica koja vrse
ovlas¢enja, duznosti i odgovornosti poslodavca, ukljuc¢ujuc¢i i rukovodece
zaposlene. Pored toga, nasem pravnom sistemu nedostaju i odredbe o
obavezi poslodavca da uzme u obzir nasilje i uznemiravanje i povezane
psihosocijalne rizike u upravljanju zastitom i zdravljem na radu, kao i da
utvrdi opasnosti i proceni rizike od nasilja i uznemiravanja, uz ucesce radnika
i njihovih predstavnika, te da preduzme mere za njihovo sprecavanje i
kontrolu. Veliki nedostatak je izostanak odredbi o utvrdivanju sektora,
zanimanja i radnih aranzmana u kojima su radnici i druga lica vie izloZeni
nasilju i uznemiravanju, kao i o preduzimanju mera za efikasnu zastitu tih lica.

Postupak zastite od zlostavljanja i uznemiravanja u nasoj zemlji
zavisi od pravnog puta zastite koji se, s jedne strane, moze sprovesti po
odredbama Zakona o radu i supsidijarno Zakonom o zabrani diskriminacije® (ako
je u pitanju diskriminatorsko uznemiravanje ili seksualno uznemiravanje kao
oblik diskriminacije), ili po odredbama Zakona o sprec¢avanju zlostavljanja na
radu (ako je u pitanju zlostavljanje na radu). Zakon o sprecavanju zlostavljanja
na radu uspostavlja potpuniji sistem prijavljivanja i re§avanja sporova o zastiti
od uznemiravanja odnosno zlostavljanja na radu, ali je i on pun manjkavosti,
pravno- tehnicke i pravno-logi¢ke prirode. Domacem sistemu zastite od
zlostavljanja na radu se moze zameriti da ne osigurava delotvorni mehanizam
sprovodenja zastite od nasilja i uznemiravanja na radu, niti jednostavan pristup
odgovarajuc¢im i efikasnim pravnim lekovima. Takode, zamerka se mozZe uputiti
i zbog ¢injenice da domace zakonodavstvo ne predvida zastitu od viktimizacije
ili odmazde protiv podnosioca

60 Cl. 3-4. Pravilnika o pravilima ponaganja poslodavaca i zaposlenih u vezi sa
prevencijom i zastitom od zlostavljanja na radu, SL glasnik RS, 62/2010.

61 Zakon o zabrani diskriminacije, SI. glasnik RS, 22/2009 i 52/2021.
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prijave, Zrtava, svedoka i uzbunjivaca, niti mere pravne, socijalne, medicinske
i administrativne podrske za podnosioce prijave i Zrtve, kao ni zastitu
privatnosti tih pojedinaca. Manjkavost domaceg zakonodavstva je i u tome $to
ne prepoznaje rodno zasnovano nasilje i uznemiravanje u svetu rada, kao ni
uticaj porodi¢nog nasilja na svet rada. Najzad, za delotvornu zastitu od nasilja
i uznemiravanja na radu domadem pravnom sistemu je potrebno jacanje
kapaciteta i nadleznosti inspekcije rada predvidanjem, izmedu ostalog, da ima
ovlascenja za izdavanje naredbi koje odreduju mere s trenutnom izvr§nom
snagom i naredbi za prekid rada u slucajevima neposredne opasnost za zivot,
zdravlje ili sigurnost.®> Sve navedeno predstavlja jo§ jedan razlog zbog kojeg
je vazno da i nasa zemlja ratifikuje Konvenciju, bududi da bi to bila prilika
da se sve manjkavosti domaceg sistema =zaStite od uznemiravanja i
zlostavljanja na radu otklone, te da se dodatno ojaca i prosiri na lica, mesta i
situacije koji su ostali nezasti¢eni.

7. Zaklju¢ak

Zbog ozbiljnih posledica po =zdravlje i profesionalni razvoj
uznemiravanih lica, nasilje i uznemiravanje u svetu rada se moraju shvatiti
ozbiljno, a uznemiravani radnici se moraju zastiti od takvih radnji. U ovom
radu, nakon razmatranja pitanja nasilja i uznemiravanja u normativhom
okviru Medunarodne organizacije rada, razmatrana je Konvencija broj 190
o nasilju i uznemiravanju u svetu rada, prvi i jedini dokument koji se
direktno bavi nasiljem i uznemiravanjem u

62 Cl. 10. st. 1. ta¢. h) Konvencije broj 19o. Prema odredbama Preporuke broj 206,
inspektori rada i sluzbenici drugih nadleznih organa, prema potrebi, treba da produ obuku
u cilju identifikovanja i re$avanja nasilja i uznemiravanja u svetu rada, ukljucujuci
psihosocijalne rizike, rodno zasnovano nasilje i uznemiravanje, i diskriminaciju
odredenih grupa radnika. Takode, u Preporuci se istice da nadleznost nacionalnih tela
nadleznih  za inspekciju rada, bezbednost i zdravlje na radu, jednakost i
nediskriminaciju, uklju¢uju¢i rodnu ravnopravnost, treba da obuhvati nasilje i
uznemiravanje u svetu rada (Cl. 20. i 21. Preporuke broj 206). Prema podacima iz
priru¢nika Komiteta vigih inspektora rada (SLIC - Senior Labour Inspectors Committee) o
ovla$éenjima inspekcija rada drZava Evropske unije, vecina inspekcija (24 od 28) ima odredeni
stepen nadleznosti i intervencije u vezi sa uznemiravanjem na radnom mestu, iako mnoge
imaju ovlas¢enja da interveni§u samo u preventivnim aspektima, a ne po Zalbama na
uznemiravanje. Inspekcije rada Nemacke, Italije, Litvanije i Bugarske nisu ni nadlezne po
ovom pitanju, budué¢i da je ta nadleznost poverena isklju¢ivo sudovima ili drugim
organima uprave. Nasuprot tome, samo u 16 drzava Evropske unije inspekcija rada ima
nadleznost u slucajevima nasilja trece strane na radu. U preostalih 12 drzava, smatra se
da je za ovu intervenciju nadlezna isklju¢ivo policija i drugi nadlezni organi (Veldzquez
Fernandez, 2019: 140-141).

76



M. Dragicevi¢, G. Obradovié | str. 53-80

medunarodnoj zajednici. Njenim usvajanjem medunarodna zajednica je prvi
put dobila jedan univerzalni medunarodni standard posvecen temi nasilja i
uznemiravanja na radu, i to uprkos velikoj raznolikosti sadrzaja nacionalnog
zakonodavstva i velikim kulturnim razlikama koje proizilaze iz konteksta
radnih odnosa u razli¢itim zemljama i regionima. Cinjenica da je definicija
nasilja i uznemiravanja na radu $iroka, da je personalno podrucje primene
Konvencije broj 190 $iroko postavljeno i da obuhvata sve grupe zaposlenih i
drugih radno angaZovanih lica (prijavljene-neprijavljene, radnike bez obzira na
ugovorni status, lica koja traze posao, lica kojima je prestao radni odnos itd.),
da se bavi svim situacijama u vezi sa nasiljem i uznemiravanjem na radnom
mestu, kao i da je prostor na koji se proteze njena zastita prili¢no $iroko
odreden povecava vrednost ove Konvencije. Premda domace zakonodavstvo
nudi solidan okvir zastite od nasilja i uznemiravanja u svetu rada, potrebno je
usvojiti integrisan, inkluzivan i rodno osetljiv pristup prevenciji i zastiti od
nasilja i uznemiravanja na radu, kako bi se osiguralo , pravo svakoga na svet
rada bez nasilja i uznemiravanja“ (uporedi ¢lan 4. stav 1. Konvencije).
Proces ratifikacije je prilika da se preispita nacionalno zakonodavstvo u ovoj
oblasti, mehanizmi prevencije i zastite od nasilja i uznemiravanja na radu,
kao i njihova primena u praksi (sli¢no i: Lerouge et al. 2023: 30; Ucur, 2022:
870). U tomsmislu, ukoliko Konvencija broj 190 bude ratifikovana, prosirenje i
razvoj postojecih definicija i propisa ucini¢e nacionalni pravni okvir mnogo
kompatibilnijim sa pravilima sadrzanim u Konvenciji broj 190, a prava radnika
na zastitu od nasilja i uznemiravanja bi¢e mnogo efikasnije zakonski
zasticena.
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Although the issue of violence and harassment at work has been mentioned
many times in the regulations of the International Labor Organization (ILO), this
issue has not been the immediate and main topic of any convention of this impor-
tant international organization until recently. In that regard, the ILO Violence
and Harassment Convention No. 190 (2019) is extremely important because it is
the first and only international legal instrument that directly addresses violence
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characteristics and definitions, its scope of application, and the actual regulation
of procedure for prevention and protection against violence and harassment at
work. Focusing on the existing level of legal protection of employees and other
workers against violence and harassment at work in the Republic of Serbia, the
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kind of novelties and improvements it would bring to our legal system and the
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tooing is considered to be one of the oldest art forms. Due to the gradual
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at resolving even the most difficult technical problems, tattooing has be-
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proud owners of tattoos alike. However, there is a number of legal issues
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cerns, licensing and even discrimination issues (to name just a few) have
drawn special attention of legislators and legal experts. From the legal
standpoint, the central question or a cluster of questions (to be precise)
revolves around the consent to tattooing. Numerous issues related to per-
sonal autonomy arise at the moment when autonomy is expressed through
consent, and the most important one is certainly the issue of capacity for
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1. Introduction

Tattooing, an ancient art form, holds a significant place in human cul-
ture. Tattooing does not have a single origin point (Taka¢, Pilija, 2012: 249),
but archaeological evidence indicates that this practice was widespread even
in prehistoric times. The discovery of Otzi the Iceman, a naturally mummifi-
ed body dating back 5300 years, along with tools possibly used for tattooing,
suggests that tattooing may have been practiced seven to ten millennia ago,
with some estimates even tracing its origins twelve millennia back (Takag,
Pilija, 2012: 249).

Charles Darwin noted an interesting phenomenon: the presence of per-
manent decorative body modification transcends geographical boundaries,
underscoring a shared human trait among global cultures and different nations
(Darwin, 1889: 574-577). From his records, we may easily conclude that, of all
described forms of decorative modification, tattooing was most commonly
practiced around the world. Scholars widely agree that tattooing carried pro-
found cultural, social, and religious implications in ancient times. Being so, it
may be assumed that this activity was highly regulated at the time. The legal
framework was certainly not as sophisticated as it is today, particularly given
the fact that regulations were governed by religious or tribal norms, and oral
traditions. Moreover, the regulatory focus of that era differed from modern
legal concerns.

Some researchers claim that tattooing may be the oldest profession (Ta-
ka¢, Pilija, 2012: 249). While this is debatable, it is irrefutable that tattooing is
the sixth fastest growing retail industry today, and the most commonly pur-
chased form of original art (Weimar, 2014: 721). Consequently, contemporary
legal experts grapple with an array of complex issues surrounding tattooing,
including licensing, health and safety standards, copyright matters, ownership
disputes, the validity of medical tattoos, various forms of discrimination, tattoo-
ing as an expression of free speech, and the visibility of tattoos or other bodily
modifications among public servants.

Yet, the central concern regarding tattooing revolves around the concept
of consent to be subjected to such body modifications. Notably, historical recor-
ds include instances and documented cases of involuntary body modifications
through tattooing, either punitive or to a certain extent mandatory. Nowadays,
humanistic principles have evolved to uphold individual autonomy, making
consent paramount for any form of body alteration. Today, to our knowledge,
comparative law does not record any known cases of mandatory or punitive
body modifications. Nonetheless, the concept of consent in this context remains
incompletely defined and regulated.
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It is evident that there is no definitive answer as to whether tattooing
operates on a consent-based or a consensus-based model. Given the diverse
conclusions drawn from debates on this matter, this article endeavors to com-
pare the consent-based and the consensus-based approaches, exploring optimal
solutions for the present and future regulation of tattooing within the legal
framework of the Republic of Serbia.

2. Tattooing as (in)voluntary and (il)legal activity

Nowadays, tattooing is widely recognized as a voluntary and generally
allowed activity. However, historically, it has not always been so. Tattooing carri-
ed a bad reputation throughout history and was frequently banned, mostly due
to religious, cultural, or sometimes medical reasons (Weimar, 2014: 722-725).
Surprisingly, prohibitions and restrictions on tattooing are even part of modern
history in many developed countries. For instance, in New York, tattooing was
illegal from 1961 and remained so for over 37 years (Weimar, 2014: 724). Addi-
tionally, tattooing may be prohibited or restricted for certain groups, typically
public servants. In the Republic of Serbia, for example, police officers are not
allowed to have visible tattoos.! It is worth mentioning that throughout history,
even when not strictly prohibited, a cultural stereotype persisted that tattoos
were marks of shame worn only by those who had fallen from social grace (At-
kinson, 2003: 23). Even early scientific criminological theories were based on

1 Art. 25, p. 5 of the Rulebook on the behavior and personal appearance of police officers
and other employees of the Ministry of Internal Affairs, Official Gazette of the Republic of
Serbia, 13/2018 and 83/2021.

In the Republic of Croatia, the Constitutional Court of RC (in the decision on case U-II-
2064/2010) found that the prohibition of tattoos on visible parts of the body for police
officers is unconstitutional (Decision of the Constitutional Court of the RC of 23.04.2018
in case U-II-2064/2010, Official Gazette RH, br. 51/2018).

In the Republic of Slovenia, internal police acts were changed in 2019, and now police officers
are generally allowed (with few exceptions), to have visible tattoos (Art. 9, p. 2, Rulebook on
police uniform and allowances, Official Gazette of the Republic of Slovenia, 14/14 and 26/19).
In 2022, acting upon the request of the Professional Police Association from Novi Sad, the
Commissioner for Protection of Equality of the Republic of Serbia submitted a proposal to
the Ministry of Internal Affairs (MIA) to amend Article 2585, Article 2781, and Article 28
§2 of the Rulebook on conduct and personal appearance of police officers and other MIA
employees (Commissioner for Equality Protection, 2024). Due to MIA’s failure to respond,
the Commissioner submitted an initiative to the Constitutional Court of Republic of Serbia
to assess the constitutionality and legality of the articles which prohibit visible tattoos for
police officers and determine whether they are in accordance with the Constitution and the
Act on the Prohibition of Discrimination (Radio Free Europe, 2022); Radio Slobodna Evropa
(2022). Ustavni sud Srbije odlucuje o tetovaZzama u policiji. 15 nov. 2022 (The Constitutional
Court of Serbia to rule on tattoos in the Police), https://www.slobodnaevropa.org/a/srbija-
policija-tetovaze-regija/32130372.html
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this premise, viewing body ornamentation with disapproval and urging people
to avoid such activities to evade social stigma (Lombroso-Ferrero, 1911: 46-48).
On the other hand, tattooing was mandatory or at least a required ac-
tivity in some (sub)cultures because it served as a gateway to various social
structures. For example, numerous tribes worldwide practiced different forms
of initiation, many of which involved tattooing as part of the induction ritual
into full tribal membership (Bell, 1962: 256). In Japan, before the Edo period,
facial tattoos identified untouchable classes (Weimar, 2014: 723). In Tahitian,
Samoan, and Maori cultures, tattoos, especially facial ones, indicated speci-
fic social status, lineage, or served as protection against spiritual or physical
harm (Atkinson, 2003: 32). In ancient Greece, although considered barbaric,
certain groups, usually cults of different gods, had specific tattoo body marks
to indicate members hierarchy within the group. There are also speculations
that, during the so-called paternalistic era of medicine, tattooing was used for
therapeutic purposes, possibly to relieve joint pain (Weimar, 2014: 722). Finally,
among military personnel, tattoos were and still are commonly used as signs of
faith, camaraderie, and affiliation with specific units (Weimar, 2014: 722-274).
In addition, there is a punitive aspect of tattooing, aimed at marking
criminal slave, criminal offenders, prisoners of war, captured deserters, etc.
It is a well-known fact that in Japan, as well as in France and England, repeat
criminal offenders (recidivists) were permanently marked with tattoos, leading
to their exclusion from society in various ways. A similar practice, although
not as extensive, was established in China during the Qin dynasty (Atkinson,
2003: 38-39). Roman emperors Caligula and Theophilus were especially prone
to use tattooing as a form of degrading penance (Weimar, 2014: 722). In Africa,
tattooing the cheeks of captured members of rival tribes with signs of the captor
was a common practice used to embarrass the person within their own tribe
upon release or escape (Bell, 1962: 256). Until 1972, the British army had strict
and formal procedures for tattooing and branding of deserters or soldiers of
“bad characters” (Bell, 1962: 255). Perhaps the most well-known examples of
punitive tattooing were recorded during World War I, when forced numerical
tattoos, similar to the Greek and Roman marking of slaves and gladiators as
property (Atkinson, 2003: 38; Weimar, 2014: 722),> were an important part of
the Nazi concentration camp guards’ efforts to further degrade and dehuma-
nize prisoners.

2 It is a less known fact that Romans maintained a class of physician who specialized in
removal of these badges of degradation from the skins of successful gladiators and slaves
who were granted their freedom (Bell, 1962: 255).
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It is exactly the actions of the Nazis which led to successfully organized
resistance against all forms of punitive body projects, tattooing included.3 Na-
mely, during the Nuremberg trials of major war criminals, numerous standards
were formulated, primarily but not exclusively on the matter of medical conduct
(Radulovi¢, 2022: 101). These standards were first incorporated in the Nuremberg
Code, and then summarized and included in the UN Universal Declaration of
Human Rights (UDHR, 1948).# Among other universally recognized “standards
of achievements for all people and all nations”, the UDHR resolutely stated that
no one shall be subjected to torture or cruel, inhuman or degrading treatment
or punishment (Article 5, UDHR). In addition to prohibiting torture and cruel,
inhuman and degrading treatment and punishment, the International Cove-
nant on Civil and Political Rights (ICCPR)5 also stipulates that no one shall be
subjected to any sort of medical or scientific experimentation without their
free consent (Article 7, ICCPR).

Consequently, the concept of free (informed) consent, although not en-
tirely new, gained momentum and became an international norm that is not

restricted to any single jurisdiction (Beran, 2016: 110). Moreover, its importance
extends beyond medical interventions or experiments to encompass all situati-
ons involving compromising personal integrity, both physical and psychological.

We live in a society where it is almost entirely socially accepted to enga-
ge in different body modification practices, including routine visits to hair or
nail salons, unsupervised use of supplements, and even physically traumatic
procedures like breast augmentation or rib removal (Atkinson, 2003:3). It is
not an exaggeration to say that “we are a culture of body modificationists, with
our hunger for altering the corporeal only frustrated by the limits of our ima-
gination, financial resources, products at our disposal, and scientific-medical
technologies” (Atkinson, 2003: 3). Therefore, tattooing is not just a generally
allowed body modification activity but also one observed with admiration and,
in certain cases, even recommended.® For these reasons, its voluntary nature

3 In the course of history, there were examples of organized actions against punitive body
projects. Some of them proved to be highly successful, such as development of unique
tattoo decorations to cover prison markings among Yakuzas, or proud display of numerical
tattoos in public by concentration camp prisoners in the post-war era.

4 UN Universal Declaration of Human Rights (UDHR, 1948), United Nations General
Assembly resolution 217 A of 10 December 1948, Paris; https://www.un.org/en/about-us/
universal-declaration-of-human-rights (accessed 20.02.2024).

5 The International Covenant on Civil and Political Rights (1976). [Electronic version]
accessed on 20.02.2024
https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/international-covenant-
civil-and-political-rights

6 For example, the final step of breast reconstruction process (after full or partial mastectomy)
is the nipple and areola reconstruction. Among different reconstructive techniques, the
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is indisputable in the modern legal environment. It means that a person may
be tattooed only if the person who is subject to such treatment is willing to
dispense with his/her own bodily integrity and has adequate capacity to do so
This is the ethical and legal minimum, signifying that tattooing is permitted
only if the person consents to this type of body modification. Otherwise, the
tattoo artist may be subject to civil and even criminal labiality.

3. The legal basis for voluntary nature of tattooing

Setting aside the historical background, the voluntary nature of tattoo-
ing aligns with several complementary ideas well-established in legal theory
and normative framework. First, it resonates in the constitutional principles
proclaimed in the section on individual rights and freedoms?, and then in the
principle of autonomy of the will which is the cornerstone of civil law.

According to the autonomy of will principle, the holder of legally pro-
tected assets is inter alia entitled to freely dispose of his/her goods in advance
by waiving the right to legal protection if the goods are compromised, or the
right to seek compensation in case their rights are violated. Under Article 163
of the CO Act (consent of the injured party), one may generally allow another
to undertake an action and thus willfully expose his/her assets to harmful acts
of others but, in such a case he/she cannot demand compensation for damage
caused by such action (Article 163 §1 CO Act). However, while the autonomy of
will principle is fundamental, it must be balanced against legal certainty and
the interests of others. It must be subordinated to what seems to be higher
values recognized by the legislator.® Despite this, tattooing remains largely
unregulated. Truly, there are no compelling legal, sociological, cultural, or et-
hical justifications for additional restrictions on individuals freedom to choose
tattoos, their placement, and whether to alter or remove them.

Consent, especially informed consent, is the next principle in which the
idea of voluntary nature of tattooing is rooted. At first sight, informed consent
is just one of many forms of demonstrating the personal autonomy. However,
from the perspective of tort law, it serves as the primary medium through which

one which is probably the most commonly recommended by specialists is nipple and areola
tattooing, which is performed by an esthetic surgeon or (quite frequently) by a tattoo artist.
For more on this type of tattooing, see: Bogoslovi¢, Tasi¢, Mitrovi¢, 2015: 124-126.

7 For example, Article 23 (Dignity and free development of individuals), Article 25(Inviolability
of physical and mental Integrity), Article 46 (Freedom of thought and expression), and
Article 48 (Promotion of respect for diversity) of the Constitution of the Republic of Serbia,
Official Gazette RS, 98/2006 and 115/2021. https://www.paragraf.rs/propisi/constitution-of-
the-republic-of-serbia.html;

8 Article 163 §2 of the Civil obligations Act states:“The statement of the injured party in
which he/she agreed to be harmed by an act which is prohibited by law is null and void”.
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individuals exercise personal autonomy. Actually, the idea of consent is much
more than a legal norm; it is a fundamental value.

In order to decide on the merits of a request for compensation for damage,
the competent authority should determine whether the prerequisites for civil
liability are met and, after that, to test whether there are circumstances that
lead to its reduction or exclusion (Vragovi¢, 2019: 872). This often means that
it is necessary to determine whether and to what extent the “injured” party
contributed to the occurrence of damage by acting or failing to act, but also
whether the actions of person who caused damage were unlawful in the first
place. In that context, if an individual with relevant capacity consents to po-
ssibly harmful act and possesses relevant information regarding the harmful
nature and consequences of the action, their claim for damages is typically
dismissed. This view has deep philosophical roots in another principle: the
prohibition of abuse of rights.

In particular, if a party who has suffered damage, despite previously
granting consent, sues the person who caused the damage or the legally acco-
untable party and seeks compensation, then such a plaintiff is acting contra
factum proprium. In fact, the plaintiff is thus exercising the right to sue and
seek compensation, but such action contradicts the party’s prior consent and
indirectly indicates lack of intention to ask for compensation. Such action
further implies that the right to sue was abused in that specific situation, which
ultimately constitutes a violation of the law considering that the legal system
strictly prohibits the abuse of rights (Article 13 CO Act).

Although it may not be entirely accurate, one may even argue that the
plaintiff has caused damage to the defendant by acting inconsistently (Vukovi¢,
1956: 284)° because the defendant acted on the basis of the plaintiff's approval
or even specific request to perform the harmful action; this is something that
definitely needs to be taken into consideration.

Nevertheless, the consequence is not the plaintiff’s loss of the right to
sue. The person can still file a lawsuit and may even succeed in his/her claim.
The defendant is entitled to defend himself/herself on substantive law grounds
by asserting the abuse of rights. In essence, the court will reject the claim for

9 Of course, this is just a theoretical construction. Practically speaking, we cannot defend
the position that the plaintiff caused damage to the defendant, and we definitely cannot
say that the plaintiff is in any way at fault for that damage, first because no one can be held
liable for neglecting or exposing his own goods to harmful acts and, most importantly,
because the possibility of consenting to damage was not regulated in the positive law in
the section on joint liability of several persons for the same damage.
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compensation as ungrounded, but only if the defendant chooses to contest the
plaintiff’s claim and provides evidence of the previously given consent."

4. Consensus-based or Consent-based Tattooing

Former research has indicated that the principle of personal autonomy
in terms of tattooing has significant legal weight, bordering to absolute. Yet,
there is a persistent dilemma concerning how this autonomy of will shall be
articulated, i.e. how individuals should formally declare their intention to get
tattooed. Another important question is the legal nature of that statement. Two
potential interpretations arise in response to this question: a person’s state-
ment can either be construed strictly as a unilateral act or as part of a bilateral
agreement. Depending on the perspective adopted, divergent conclusions may
be reached.

From the perspective of tort law, the legal nature of the statement expre-
ssing one’s desire to be tattooed can be explained through the concept of consent
of the injured party. In fact, the same legal framework that has been delineated
earlier in this paper applies not only to medical procedures and participation in
sporting events, which are well-defined instances of this legal doctrine (Radisi¢,
2004: 224-226), but also to activities such as tattooing and piercing. Specifically,
when a person consents to being tattooed or explicitly requests one (which is
a more common case), despite the potential pain, scarring, skin peeling and
other adverse effects, none of these consequences are deemed unlawful nor
considered as damage. Although piercing and tattooing are seen as a form of
invasive “attack” on physical integrity, they are not unlawful. According to the
maxim ‘volenti non fit iniuria’, previously given consent renders these outcomes
potentially permissible from a legal standpoint. Indeed, they unequivocally
gain legality if the tattoo artist or another responsible party chooses to invoke
the defense of prior consent.

However, when viewed through the lens of contract law, tattooing can
never ensue solely on the basis of a unilateral statement. While not entirely
inaccurate, the concept of “unilateral statement” fails to align with the true
legal and practical essence of tattooing. Specifically, the act of body modifi-
cation through tattooing always emerges from a collaborative decision of two
parties of equal standing: the individual who chooses to be tattooed and the
tattoo artist, or in some cases, the tattoo studio. Both parties engage in the

10 If the defendant contests the plaintiff’s claim, the answer to complaint must also include
the facts that corroborate the defendant’s allegations and the evidence used to establish
those facts. Technically speaking, the defendant can raise objections at any point before
the completion of presenting the answer to complaint (Article 289 § 2 in conjunction with
Article 312 § 5 of the Civil Procedure Act, Official Gazette RS, 72/2011, 49/2013-Decision
CCS, 74/2013-Decision CCS, 55/2014, 87/2018, 18/2020 and 10/2023).

88



S. Radulovi¢ | str. 81-96

creation and execution of a distinct legal relationship, featuring by a unique
set of contractual rights and obligations. To elaborate further, this contractual
relationship can aptly be described as a service contract.

In effect, the tattoo artist undertakes the obligation to execute a specific
primarily physical task ( facere) involving the placement of tattoo ink into the
dermis in a precise manner to create the tattoo (Article 600 of the Civil Procedu-
re Act). However, more often than not, this responsibility extends beyond mere
physical labor to encompass intellectual work, such as designing the tattoo and
resolving a series of intricate challenges related to composition, coloring, style,
potential cover-ups, enhancements or refreshments. Conversely, the purchaser
of the service assumes the primary(though not exclusive) obligation of provi-
ding adequate monetary compensation in return (Article 600 of the CP Act).
Thus, while it is crucial for the individual to express consent to get tattooed, it
is equally necessary that the tattoo artist expresses the intention to create the
tattoo. In that regard, there must be a concurrence of wills from both parties.

In essence, tattoo artists also have a significant impact in the dynamics,

and their personal autonomy is of great relevance. Admittedly, this autonomy
may not be as absolute as that of their clients, but tattoo artists retain the aut-
hority to decline tattooing for a variety of reasons. The rationale typically aligns
with professional considerations, for instance: if the client has skin issues, aller-
gies, or pre-existing medical conditions; if the client consumed alcohol prior to
the session which could lead to excessive bleeding; if the proposed tattoo design
is too complex for its intended size, risking loss of detail during the healing
process; if certain pigment colors may not be distinct due to the individual’s
skin tone; or simply if the artist disagrees with the final design, placement, or
composition, believing that it falls short of the artistic standards, which could
potentially tarnish their reputation. In rare instances, ethical concerns may
come into play, for example: if the motif is deemed degrading or offensive; if
the artist declines to tattoo certain body parts, or if the artist believes, based
on the professional judgment, that the individual may later regret the tattoo.
Additionally, personal factors may influence the artist’s decision, such as per-
ceiving the individual as uncooperative, prior negative experiences with the
client, repeated attempts by the client to renegotiate the price, or simply the
artist’s own scheduling constraints. Whatever the underlying rationale may be,
mere consent or a specific request from the client is insufficient to establish a
legal relationship. It is imperative that the artist also signify consent, although
not necessarily in a strict legal sense, but figuratively speaking.

Hence, the relationship between the tattooist and the client can be
explained as either consent-based or consensus-based. Indeed, we argue that
considering its dual legal nature is the most apt approach, not solely for theo-
retical reasons. This approach has significant importance in practice. Depen-
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ding on how we conceptualize the legal essence of this relationship, different
conclusions can emerge regarding the parameters under which the will can be
articulated, particularly concerning the age of the individual seeking a tattoo.

If we perceive the relationship between the tattooist and the client as
a contractual relationship, it is evident that the individual seeking the tattoo
must have adequate contractual capacity (either full or, at least, not restricted).
In the Republic of Serbia, full contractual capacity and the requisite ability to
engage in contractual relationships are typically obtained once person reaches
the age of 18 or, in certain circumstances, the age of 16.". Having this in mind,
one might reason that only individuals within these age groups are entitled to
express their desire to receive a tattoo. Yet, concerning tattooing, a significant
discrepancy emerges between this line of reasoning and the broader framework
of the Serbian legal system. This inconsistency stems from what we perceive
as an unnecessary strictness in contractual prerequisites and a multitude of
inconsistencies with other legal provisions and trends.

For instance, under the current legislation in the Republic of Serbia,
individuals are granted the autonomy to consent to medical treatment autono-
mously at the age of 15, without the need to seek prior or subsequent consent
of parents or legal representatives. Furthermore, parents and representatives
are legally barred from accessing medical records once the individual reaches
the age of 15.3 This autonomy extends beyond routine medical procedures,
encompassing even more intricate body modifications, such as gender reassi-
gnment surgery, which carries considerably higher health risks and long-term
consequences.

Moreover, beyond the scope of consent of the injured party, the legislator
acknowledges the capacity of minors to exercise autonomy in various contexts,
each carrying significant legal implications. For instance, individuals above
the age of 15, with a few reasonable exceptions, are permitted to exercise their
testamentary rights,' inspect birth registers, and access documentation per-
taining to their origin, > make decisions regarding custodial arrangements,*
choose their educational institution,” and even change their name.® Notably,

u Article 1 of the Family Act, Official Gazette RS, 18/05, 72/u1 and 6/15.
12 Article 19 § 4 of the Patients’ Rights Act, Official Gazette RS, 45/13 and 25/19.
13 Article 20 in conjunction with Article 24 § 1 of the Patients’ Rights Act.

14 Article 79 of the Succession Act, Official Gazette RS, 46/95, 101/03 — Decision CCRS
and 6/15.

15 Article 59 § 3 of the Family Act.

16 Article 60 § 4 and Article 61 § 4 of the Family Act.
17 Article 63 § 2 of the Family Act.

18 Article 346 § 1 of the Family Act.
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individuals within this age group are also empowered to enter into employment
contracts.” While parental or representative consent is typically required for
such actions,*® once they assume employment, the legislature presumes their
full contractual capacity in all matters related to the disposal of earnings or
property acquired through employment.*

Furthermore, minors who have attained the age of 17, for example, are
permitted to acknowledge paternity,?* contingent upon the mother’s agreement
if she is older than 16.2 Additionally, if the minor has reached the age of 16,
his consent to the acknowledgment of paternity is required.>* Moreover, under
specific circumstances, a court may grant full contractual capacity to a minor
who has reached the age of 16, particularly in cases of marriage or parenthood,
provided there are justifiable reasons.>

In addition, minors who have reached the age of 10 are granted the auto-
nomy to freely and directly express their opinions in any judicial and admini-
strative proceedings concerning their rights.?® Moreover, they are encouraged to
independently address the court or any administrative body to seek assistance
in exercising their right to free expression of opinion.?” Notably, these minors
are also required to consent to their adoption for the process to be completed.?®
They are also entitled to nominate a guardian® or propose that the court appoint
a temporary representative in cases where conflicting interests arise between
them and their legal representatives.3° Additionally, minors who have reached
the age of 10 retain their voice in any subsequent attempts by their parents or
representatives to change their name.>'

All these examples, and many unmentioned ones, underscore the
legislator’s progressive stance in regulating this matter. The legislator has
demonstrated an admirable ability to carefully balance the significance of

19 Article 24 of the Labor Act, Official Gazette RS, 24/05, 61/05, 54/09, 32/13, 75/14, 13/17
- Decision CCRS, 113/17 and 95/18 - authentic interpretation.

20 Article 25 of the Labor Act.

21 Article 64 § 3 of the Family Act.

22 Article 46 of the Family Act.

23 Article 48 § 1 of the Family Act.

24 Article 49 § 1 of the Family Act.

25 Article 1 § 2 and § 3 in conjunction with Article 23 § 2 of the Family Act.
26 Article 65 § 4 of the Family Act.

27 Article 64 § 5 of the Family Act.

28 Article 98 of the Family Act.

29 Article 127 of the Family Act.

30 Article 265 § 2 and § 3 of the Family Act.
31 Article 346 § 2 of the Family Act.
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individual legal matters and the need to recognize that each new generation
has greater access to information, education and opportunities for research.
Thus, it is reasonable to assume that new generations are generally more au-
tonomous than previous ones. Despite the relative nature of this assumption,
the legislator’s endeavors to empower minors with increased autonomy in
matters concerning their rights and interests are entirely justified. As shown
by the provided examples, this holds true even in the realm of rather intricate
legal affairs.

In light of this, it may appear contradictory to acknowledge that minors,
particularly those aged 15 and above, are afforded various avenues to exercise
their autonomy independently, but they are yet permitted to autonomously
consent to being tattooed. While valid concerns exist and must be appropria-
tely addressed, we firmly believe that minors aged 14 and above, or 16 at least,
should be granted the agency to decide for themselves whether to undergo
tattooing. It is challenging to justify a stance that a minor aged 15 is deemed
fully capable of independently consenting to medical procedures (even the most
invasive ones) with minimal parental or legal representative involvement, while
he/she is precluded from exercising personal autonomy on the subject matter
of tattooing, piercing, or similar forms of body modification.

If the rationale and the overarching logic of the current legal framework
are insufficient to entertain the possibility of permitting minors aged 15 and
older to autonomously consent to tattooing, it is paramount to underscore
two key points within this discourse. First, contemporary advancements in
health standards, widespread education, the heightened specialization within
the tattoo industry, and the utilization of modern tools and biocompatible ink
components have made tattooing a rather safe activity. Second, the perception
of tattoos as permanent marks on the body is no longer appropriate, given the
advent of remarkably effective and relatively inexpensive techniques for their
removal or concealment, albeit occasionally uncomfortable.

5. Conclusion: de lege lata ac ferenda

Tattooing as an activity does not only intrigue professionals but also a
broader lay audience. It encompasses cultural, sociological, economic, histo-
rical, religious, ethical, medical, and legal dimensions. Hence, a successful
exploration of the legal dimension of this phenomenon is impossible without
understanding its various other aspects. In other words, multidisciplinarity
is imperative for any research on this topic. Notably, the issue of (informed)
consent, as the central legal issue related to tattooing, is no exception in that
sense. This issue can be addressed from several different perspectives. The
author intends to cover all these segments through a series of papers arising
from this research. Therefore, the forthcoming papers will address both the
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qualitative and quantitative aspects of the information required for valid con-
sent to tattooing. However, before that, we believe it is necessary to resolve
a series of misunderstandings concerning consent, primarily the capacity to
make such statements of will.

After a thorough analysis of the dual legal nature of client consent - con-
tractual and unilateral, in the absence of specific legal regulations, the author
has taken the position that the common understanding that only adults can
validly consent to body modifications, including tattooing, is incorrect. The
author sincerely believes that consent should also be considered valid when
given by individuals who have reached the age of 16, and perhaps even the age of
15. This stance is confirmed through a legal analysis of relevant legal provisions
governing the issues of capacity to manifest one’s will, and those addressing,
loosely speaking, identity matters. Furthermore, and here the idea of multi-
disciplinarity comes into play, this stance seems correct based on insights into
cultural, historical, ethical, and partially medical projections and attitudes.

Thus, the author firstly advocates for the enactment of new regulations in
this field and the standardization of norms scattered within the Serbian legal
framework. Secondly, the author advocates for enacting strict regulations, es-
pecially concerning the licensing of artists, education and information of client,
health and hygiene protocols in studios, inspectorial supervision, copyright
protection, and prevention of “grey” economy. The author also believes that
regulations on the appropriate age for giving valid consent should be established
in a way that respects the personal autonomy of individuals who are legally
considered to be incapable of entering contractual relations, primarily those
older than fifteen, or at least sixteen years old. To be precise, persons of limited
contractual capacity may conclude only those contracts that are permitted by
law without the previous approval of their legal representatives.3* Therefore,
the author believes that lex specialis norms should be constructed in such a way
that the conclusion of tattooing contracts is expressly permitted and pertains
to the categories of previously mentioned persons.

Nevertheless, there is a need to emphasize that, despite the author’s sin-
cerest intention to base the proposal on an objective analysis of the spirit and
goals of the legal system of the Republic of Serbia, the analysis and viewpoints
presented in the paper may be colored by the author’s subjectivity. The author
is not only distinctly liberal-oriented but also an avid enthusiast of tattooing,
both as an art form and as a form of self-expression. The author is also an
amateur tattoo artist. Thus, the presented conclusions are perhaps set too
freely. Consequently, once the paper is subjected to the constructive criticism
of professional readership, the author looks forward to revisiting the analysis
of this issue and potentially revising the presented viewpoints.

32 Article 56 § 2 of the Civil Obligations Act.
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PRISTANAK NA TETOVIRANjE

Rezime

Sa tradicijom dugom vise od pet hiljada godina, tetoviranje se smatra
jednom od najstarijih umetnickih formi, a uz postepeno razvijanje novih
tehnika, materijala, stilova i pristupa za resavanje i najslozZenijih tehnickih
zadataka, tetoviranje je preraslo u izuzetno cenjen nacin samoizrazavanja, kako
sa tatu-umetnike, tako i za ponosne vlasnike novih tetovaza. Naravno, za sam
proces tetoviranja vezano je nebrojeno mnogo pravnih dilema. Problemi vezani
za autorska prava, zdravlje i bezbednost, licenciranje i registrovanje, pa i
potencijalnu diskriminaciju, samo su neki od onih koji okupiraju pazZnju
pravnicke javnosti. Sa stanovista prava, ipak, centralno pitanje, to jest klaster
pitanja, odnosi se na pristanak na tetoviranje. Brojna pitanja vezana za
autonomiju licnosti, naime, otvaraju se u momentu izrazavanja autonomije
kroz pristanak na tetoviranje, a pitanja koja se ti¢u sposobnosti za
samoopredeljenje kroz pristanak narocito su znacajna. Kako u Republici Srbiji ne
postoji adekvatna ili barem dovoljno konkretna regulativa u ovoj oblasti, u ovom
¢lanku, s osloncem na tehnike analitickog i prednosti normativnog metoda,
ukazujemo na dileme u vezi sposobnosti izrazavanja autonomije kroz pristanak
na tetoviranje i potencijalne odgovore na njih.

Klju¢ne reci: tetoviranje, pristanak, ugovor, poslovna sposobnost,
autonomija licnosti.
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THE AUTONOMY OF WILL AND THE PATIENT’S
RIGHT TO SELF-DETERMINATION: LEGAL
GUARANTEES AND (BIO)ETHICAL DILEMMAS™

Life is a progression of activities con-
stantly heading to death, and slowly but ste-
adily approaching it. Death brings closure
to the long-term predicament called life.

Ivo Andrié, Bosnian Chronicle

Abstract: In the scientific discourse of examining any aspect of eutha-
nasia, it is essential to determine what euthanasia exactly is. The correct
definition of euthanasia and its forms, which must include an analysis
of the justification of such distinctions, linking euthanasia with similar
concepts, are the necessary prerequisites for a reasoned public debate
on its legalization. The reason for the debate is provided by the Prelimi-
nary Draft of the Civil Code of Serbia, which establishes a new subjective
(personal) right - the right to a dignified death (euthanasia), which may
be exercised in exceptional circumstances by fulfilling the specifically
prescribed humane, psycho-social and medical conditions. Euthanasia
entails not only legal and medical but also psychological and social as-
pects. Thus, the Commission for drafting the Civil Code reserved the
right to make a subsequent final statement on this matter, by relying on
the arguments of experts from various fields and professional activities.
Public educated debate is much needed before the legislator makes the
final word, and legal scholars are certainly invited to participate in this
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discussion. This paper focuses on the correlation between euthanasia
and the principle of private autonomy (the right to self-determination) in
order to examine whether they can provide a sound ground for defending
the right to a dignified death.

Keywords: the right to life, inviolability (sanctity) of life, private au-
tonomy, self-determination, dignity, euthanasia, patients’rights, refusal
of medical treatment, palliative care, bio-ethical dilemmas.

1. Introduction

The inviolability of life is the foundational principle of law in most ju-
risdictions worldwide.! This principle has also its philosophical, moral, ethical
and religious connotations; therefore, it can be approached from various as-
pects of intellectual inquiry. The doctrine and the principle of inviolability (or
sanctity) of life were originally formulated by theologians, who considered it
to be of overarching moral value: “human life is sacred, that is inviolable, so
one should never aim to cause an innocent person’s death by act or omission”
(Keown, 2012: 3).2 The legal cloth for this ethical principle is provided in some
of the most important legal documents, both national and international. They
all guarantee the right to life, which is often regarded as the most fundamen-
tal of all human rights, whose protection is the necessary prerequisite for the
establishment and protection of other human rights. The Universal declaration
of Human Rights (UDHR)3 declares that everyone has the right to life, liberty
and security of person (Art. 3 UDHR). The European Convention on Human
Rights (ECHR)#+ declares that everyone’s right to life shall be protected by law
and that no one shall be deprived of life intentionally (Art. 2 ECHR). The right

1 John Keown is one of the prominent theorists who advocates for the inviolability of life
principle is. His seminal work The Law and Ethics of Medicine is entirely devoted to the
inviolability of human life, which is in his opinion a strong argument against euthanasia
and similar medical practices that hasten patient’s life.

2 Looking back in the past, the principle of inviolability of life meant that it is always
wrong to intentionally take innocent life. Yet, although some acts do interfere with other
person’s right to life, they are excluded from this principle: the use of lethal force in self-
defense, the prosecution of a just war, and the execution of capital offenders. The person
who is excluded from the principle behaves in violent and aggressive way and, thus, he/she
actively contributes to unjust aggression.

3 The Universal Declaration of Human Rights (UDHR, 1948), GA Resolution 217A, proclaimed
by the UN General Assembly in Paris, 10.Dec. 1948; https://www.un.org/en/about-us/
universal-declaration-of-human-rights

4 The Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (ECHR,
1950) was the first international human rights treaty to protect the right to life in a detailed
manner. The Convention was drafted after the Second World War, under the influences
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to life is also enshrined in the Serbian Constitution, which stipulates that hu-
man life is inviolable (Art. 24).5

The inviolability of life has long been a foundational principle of law, but
it also transposes to other fields of human activity. It can also be addressed in
the medical context, particularly at the end of life, where one faces several di-
lemmas, one of them being whether the right to life has equal value regardless
of the length and quality of person’s life. Does its protection by law necessite
the continued provision of life-sustaining treatments regardless of its benefit
to the individual? The question posed here is: are there boundaries of the
right to life, except for those permissible limitations provided in the treaties
where this right is guaranteed?® Is it possible to find boundaries that can also
be justified from the moral and ethical point of view? Which legal principles
have the same or, at least, close enough significant weight as the principle of
sanctity of life, capable of defending the position that, sometimes, one should
not insist on preserving life at all cost.

Autonomy of will and the right to self-determination are often highli-
ghted as valid counter-arguments, as well as the principle of beneficence as one
of the foundational principles of biomedical ethics. It is interesting to note that
each of these principles can be, and frequently is, used to support either side of
the euthanasia ethical debate. One may interpret autonomy as the essence of
our personal freedom that also includes the possibility of choosing the way we
want to die. From another perspective, one may argue that it is always justified
to circumvent that freedom in order to protect the person from making deci-
sions which are harmful to one’s life. The principle of beneficence can also be
viewed from different angles. One point of view, particularly accepted among
health workers, is that death can never promote one’s welfare, and that assisted
dying contravenes the very essence of this principle. The other point of view is
that providing assistance in dying to the person who suffers unbearable pain
actually promotes one’s welfare, as it shortens one’s suffering and hastens death.

Our examination starts with the terminology and classification of all
terms used to describe what euthanasia is, or what it is not, and which concepts
should or should not be associated with euthanasia. It is followed by thorough
analyses of the aforementioned principle.

of memories of Nazi’s gross human rights violations and disregard for the value of human
life. For detailed analyses, see: Wicks, 2007: 227 - 231.

5 The Constitution of the Republic of Serbia, Official Gazette of the RS, 98/2006, 115/2021.
6 See, for example, Art. 2, para 2 of the ECHR, as well as Art. 20 of the Serbian Constitution.
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2. Definitions and classification of relevant concepts:
euthanasia and physician assisted dying

2.1. Dying as part of separation

The process of dying has always been an integral part of medical practice.
Assistance in the process, in its various forms, has been known in medicine for
centuries. It is not something new and unexpected, for the doctors have always
been with their dying patients, to alleviate pain and suffering when all medical
treatments have proved to be futile. Doctors’ support to the patient who faces
the inevitable end of life is of the great importance and may be considered as
one of doctors’ professional duties. At this point, we face the problem of eutha-
nasia or mercy killing (Klajn-Tatié, 1994: 340).

Assisted dying, however, has bad reputation among those who strongly
object to euthanasia or similar practices which directly or indirectly hasten
death of a dying patient. The involvement of a doctor, whose duty is to save lives
not to shorten them, is especially unacceptable. Thus, alternative ideations to
those associated with assisted dying are often used although they, in fact, do
interfere with a natural course of things.

Finding the right approach to the end-of-life decisions is not an easy
task, for death is a process during which individual cells in the body cease to
function at different times. The complexity of this issue becomes greater due
to the advancement of medicine and use of modern technology which can
prolong life (but not necessary its quality) even to the point where a person
is kept alive solely with the help of life support measures, but without being
conscious. Is she alive or dead? A workable answer to this question may well
serve as a guideline in making the correct or, at least, the most acceptable
end-of-life decisions. We will return to this dilemma later but, first, we must
explain the concepts of euthanasia and assistance in dying.

2.2. Definition and classification

The linguistic level will be the first level of interpretation; we start from
the etymology of the word euthanasia.” The term comes from the combination
of the Greek words eu (meaning good, with the undertone easy) and thanatos
(meaning death). Loosely translated, the meaning of this word would be good
and easy death, or simply mercy killing.

The origin of the word demonstrates that euthanasia is not a novel issue;
it has been part of human’s inquiry since ancient times. Yet, this fact did not
lead either to the consensus about the most acceptable definition of the term
or about behaviors which correspond to the concept of euthanasia and those
that do not and should be labeled with different terms.

7 For detailed linguistic explanation, see: Nedi¢, Zibar, Baraban, 2022: 69 - 88.
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In the Encyclopedia of Global Bioethics, the meaning of the term eutha-
nasia is reduced only to active voluntary euthanasia (Kimsma, 2016: 1179). This
definition was largely influenced by the findings of the Commission on the
Study of Medical Practice Concerning Euthanasia: the Remmelink Commission,
established in 1990 by the Netherland’s government with the task of gathering
information about the practice of both euthanasia and other medical decisions
at the end of life and providing viable definitions.® Euthanasia was defined as
“intentionally taking the life of a person upon his or her explicit request by
someone other than the person concerned” (Kimsma, Van Leuwen, 1993: 24).
Explicit and informed consent of the person concerned is of the paramount
importance here, for it assumes the role of a criterion for differentiation between
the various forms of hastening death.

The Remmelink Commission identified real cases of euthanasia, which
correspond to the above definition, and cases they called phantoms of euthana-
sia, which hasten the patient’s death but are part of normal medical treatment
or palliative care. Thus, the following practices can be considered phantoms:
1) withholding or withdrawing useless medical treatment; 2) the treatment of
pain with the additional effect of shortening life; and 3) a refusal of the patient
to be treated. These issues do not correspond to the definition of euthanasia
for the following reasons: 1) a treatment that has no medical justification and
no goal is unjustified from a professional point of view; 2) the treatment of
pain follows from the medical duty to care for the patient (here, death is a side
effect and the aim is to relieve suffering); 3) the patient has the right to decide
whether to accept treatment or not (Kimsma et al, 1993: 24).

Some authors consider euthanasia to be an act or omission to act with
the intent of bringing about death of a terminally or incurably ill patient in
order to end one’s pain and suffering (BeSirevié, 2016: 152). Contrary to the
Dutch definition, the proponents of this approach consider a range of activities
to fall within the ambit of euthanasia, including those which are already part
of an established medical practice but not under the term euthanasia. Thus,
euthanasis entails: administration of lethal injection, prescribing recipes for a
lethal pill or giving advice about methods that lead to death, administration
of sedatives in dosages that may hasten the patient’s death, non-treatment of

8 The Netherlands had a prominent role in a number of controversial issues: sexual
revolution, legalization of prostitution and abortion, acceptance of non-addictive drugs,
democratization of educational institutions, questioning the religious authority, etc. The
society shifted its focus to autonomy and individuality, individual choice, and liberation
from collective morality. Thus, the great influence of their experience on the debate about
euthanasia and death with dignity should not come as a surprise. The Netherlands is the
most frequently cited example of a modern approach to the questions of euthanasia and
physician-assisted suicide. See more in: Cohen-Almagor, 2014.
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treatable conditions, withholding or withdrawing life-supporting systems, and
honoring the do-not-resuscitate order (BeSirevi¢, 2016: 152).9

Another classification offers the terms voluntary active euthanasia and
assisted suicide (McCann, 2016: 1). Voluntary active euthanasia is understood as
the termination of life of another person at the latter’s explicit request. Assisted
suicide refers to the voluntary termination of one’s own life by self-administering
drugs with the assistance of another person.

Active and passive euthanasia are generally regarded as two separate
phenomena, the difference being whether death is the consequences of the
commission of an act (active euthanasia) or the omission to provide life-pro-
longing treatment (passive euthanasia).”® Active euthanasia may be considered
either as direct euthanasia, where the patient “death is the direct consequence
of the lethal substance provided by the doctor, or indirect euthanasia, where
death is merely the incidental effect of the measure aimed at easing the pain
and suffering of the dying patient (Radisi¢, 2008: 144-146).

There is also a third approach which finds connection between the physi-
cian-assisted suicide and active euthanasia in a direct act intended to cause a
patient’s death. The difference between the two lies in the degree of doctor’s
involvement in the dying process: in active euthanasia, a doctor performs the
act intended to cause death; in physician-assisted suicide, the patient performs
the final act (Spina, 1998: 71).

The definitions presented here presuppose the existence of a valid infor-
med consent (consent model). Similar to the aforesaid definition from Nether-
land, this position distinguishes voluntary active euthanasia and assisted su-
icide from certain permissible medical behaviors that potentially shorten life
and are often attributed to the term euthanasia. Respecting the patient’s wish

9 Besirevi¢ also finds no difference between euthanasia and the requests for acknowledging
the right to die, which is considered to be a modern euphemism for euthanasia, accepted
mostly to avoid undermining the ethical integrity of the medical profession (Besirevic,
2016: 152).

10 From the legal standpoint, legal repercussions are usually attributed to a person’s active
behavior (commission). Yet, omissions may also generate some kind of legal response.
Liability for the consequences of an omission usually occurs if a person is under a duty to
act, namely, if he/she is in a special relationship to the victim to whom she owes a duty
of care. Doctor-patient relationship is a paradigmatic example of such relations, for the
patient is under the doctor’s care. “Clearly, then, the doctor who does not provide or who
withdraws treatment from a patient under his or her care cannot hide behind the general
cover that there is no legal duty to rescue. There must be justifiable reason for inaction and,
in case of a competent patient, this is dictated by his or her autonomy” (Mason, Laurie, 2011:
583). The will of the patient who is unable to demonstrate it (e.g., a patient in permanent
vegetable state) must be substituted either with the will of his proxy or with the medical
opinion based on the patient’s best interest.
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to refuse the treatment or to withdraw from those which are unavailing is one
of them. It is interesting to note that most lawyers consider this practice to be
passive euthanasia while most medical professionals strongly object to such a
designation. The term indirect euthanasia is another disputable issues between
the members of these professions. Lawyers use this term to describe medical
measures which alleviate pain of the dying patient but eventually lead to one’s
death. Doctors consider it to be part of the patient’s palliative care, where death
is the consequence of patient’s poor health and incurable illness rather than
the undertaken measures.

The consent model is based on two premises: the degree of the patient’s
cooperation, and the doctor’s role in the process (Mason, Laurie, 2011: 566).
From the patient’s point of view, euthanasia/assisted dying can be: voluntary
(where the patient requests his/her life to be ended), non-voluntary (where the
patient is unable to express the opinion), and involuntary (where the patient is
not included in the decision-making process). Involuntary euthanasia amounts
to murder and is legally prohibited.

On the other hand, we may observe the status of the person (external
agent) involved in the dying process, who is either a doctor (or another health
care provider, such as a nurse) or a close relative. Their role is either active,
when the death of a patient is a consequence of a commission, or passive, when
death occurs due to the omission (Mason, Laurie, 2011: 566). The term active

voluntary euthanasia describes the positions of both involved parties. Patient is
compliant in the (voluntary )act and the doctor is active (she/she is the provider
of a lethal substance; then, the patient will complete the action either by com-
mitting (assisted) suicide or by administering the substance himself/herself.*

The presented definitions and classifications clearly indicate that the
practice of euthanasia involves various types of assistance in the death of a
terminally ill patient in order to alleviate suffering and demonstrate compassi-
on.”2 Assistance is sometimes active, when a doctor (or another external agent)
administers the lethal substance or, more often, withdraws the life-sustaining
treatment at the patient’s request. In the latter case, although most physicians
consider that death occurs as a consequence of the natural course of a terminal

u This type of a doctor’s involvement is labeled physician accomplished suicide; see: Mason,
Laurie, 2011: 567.

12 The reality of the practice of euthanasia goes far beyond the very definition of euthanasia.
In the majority of cases, it is applied to terminally ill patients but there is also a strong
support for legal availability of euthanasia for consenting individuals with irreversible but
not terminal diseases.
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illness, death is actually hastened through human intervention and, therefore,
may be attributed to the intervenor.B

3. Assessment of euthanasia

In order to properly assess euthanasia, we must look for answers to dee-
ply contentious philosophical issues about human life and its value. We must
ask ourselves whether we should still insist on the principle of sanctity of life,
or whether it is time to reconsider this concept? Should we search for specific
features that make one’s life significant and worth living, or for those that
transcend simple biological existence?

Many religious, ethical and philosophical arguments have been raised in
the euthanasia debate, and all of them deserve to be approached from various
fields of inquiry. Lately, other arguments come to the fore, thanks to numerous
human rights treaties and a change of paradigm in the doctor-patient relations.
One of them is the principle of private autonomy, the foundational principle of
private law and the very essence of the right to self-determination. We further
focus on the sanctity of life principle and value of life, dignity and private au-
tonomy, for these seem to be the most invoked arguments in the euthanasia
debate, both by the proponents and the opponents of this practice.

3.1. The sanctity of life

The principle of sanctity of life is the subject matter of extensive debate
in the academic literature. It may seems as a valuable guiding principle in the
end-of-life issue, but not without some competing principles which in some
situations serve as its corrective. The principles of respect for dignity and pri-
vate autonomy are competing principles one may use in answering the question
whether life should be preserved at all cost.

The principle of sanctity of life has a religious origin: life is considered
sacred, a gift from God, the only one who has the right to decide when to
take it. Both the Orthodox Church and the Catholic Church strongly reject
and condemn any form of euthanasia, for each life is holy and sacred and its
termination is always unlawful.*# The principle applies to all human beings by
virtue of their nature and not their abilities, and therefore applies to all human
beings equally (Miller, 1996: 33).

13 For detailed discussion about the definition and classification of euthanasia, see:
Petrovi¢, 2010.

14 Human life is highly valued in Eastern cultures and thought as well. The three teachings
that shaped the Chinese culture - Confucianism, Taoism and Buddishm - also provide the
framework for understanding and resolution of ethical dilemmas in relation to the treatment
of terminally-ill patients. See: Qiu, Ren-Zong, 1993: 69 - 76.
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Christian theologians invoke several arguments against euthanasia. The
first one is that human life is the basis of all goods, and the necessary conditi-
on of every human activity and of all society.’> The disposal of life is in God’s
hands; man holds life in trust, has the use of it, and therefore, may prolong it,
but has no right to destroy it at his will (St. John-Stevas, 1961: 272). That’s God’s
prerogative. Another argument is that no man has the right to take an innocent
life, except if'it is necessary to defend an individual or common good from the
unjust aggression. A third line of argumentation points to the danger of abuse
(the slippery slope argument). It is only a matter of time before taking inno-
cent life at person’s request (camouflaged with words such as merciful killing
or dignified death) will be spread to others who are in vulnerable position or
cannot speak for themselves (the incapacitated, the old, the handicapped, and
anyone who is considered to be a burden to society). The final argument, which
theologians share with the medical community, is that it would undermine the
doctor-patient relationship, which is based on mutual confidence, where the
patient trusts his/her doctor to do anything possible and medically justified
in treating the condition (St. John-Stevas, 1961: 275). From the doctor’s point of
view, both the Hippocratic Oath and codes of medical ethics oblige him/her to
do all he/she can to preserve the patient’s life.* Catholic theologians point out
here that doctor’s duty does not entail the use of extraordinary means which
give no reasonable hope for recovery and do more harm than benefit, nor is
the patient under an obligation to accept such a treatment."”

3.2. Keown’s doctrine of the principle of the sanctity of life

One of the most prominent advocates of the principle of sanctity of life
is John Keown, a Christian ethicist and vigorous opponent of euthanasia. In
his doctrine, Keown uses three competing approaches to evaluate human life:
vitalism, inviolability of life, and quality of life. (Keown, 2012: 4-6) The last one
is of a great value in the euthanasia debate as it acknowledges circumstances
where life has lost its quality and it may be proper to intentionally terminate it.

15 In Declaration on Euthanasia (1980), issued by the Sacred Congregation for the Doctrine
of Faith, euthanasia is condemned as “a violation of the divine law, an offense against
dignity of the human person, a crime against life, and attack on humanity” ( Declaration on
Euthanasia, 5 May 1980, Rome, Vatican; available at: https://www.vatican.va/roman_curia/
congregations/cfaith/documents/rc_con_cfaith_doc_19800505_euthanasia_en.html

16 The Hippocratic Oath states: “I will give no deadly medicine to anyone if asked, nor
suggest any such counsel”. The International Code of Medical Ethics, adopted at the third
general assembly of the World Medical Association, London, in October 1949, states that
a doctor must always bear in mind the importance of preserving human life until death
(WMA, 2023).

17 For detailed explanation of these arguments, see: St. John-Stevas, 1961.
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Vitalism is the first approach considered by Keown. Vitalism is built upon
the premise that human life is of utmost importance (“the supreme good”) and
must always be preserved. Life of each patient is valuable and must be preser-
ved at all costs. Regardless of the pain and suffering endured by the patient,
regardless of the costs of the life-prolonging treatment, it is always forbidden
to shorten the patient’s life (Keown, 2012: 4).

On the opposite hand, there is a quality of life approach, which dismisses
the predetermined and undeniable value of human life. Human dignity is seen
as a mere instrument for living a worthwhile life, a life that must reach a certain
level of quality and meaning. Lives of some patients do not meet this quality
level due to their health condition. The principle rooted in this approach tells
us that certain lives, because of their poor quality, are not worth living and it is
right to terminate them intentionally, either by an act or omission (Keown, 2012:
5). Keown rightly criticizes this approach for its discriminative and arbitrary
nature; it denies the ineliminable value of each patient’s life and the inherent
equality of all human lives.

The inviolability of life (IoL) doctrine is the approach which is strongly
supported by Keown. The ethical principle of the sanctity of life, as the core of
this doctrine, stands in the middle between the two extremes (vitalism and qu-
ality of life) described above. Unlike the position in the quality of life approach,
where life is consider to be an instrumental good, IoL doctrine holds that hu-
man life is a basic, intrinsic good. Thus, “all human beings possess, by virtue
of their common humanity, an inherent, inalienable, and ineliminable dignity.
They possess the capacities inherent in their nature even though, because of
infancy, disability, or senility, they may not yet, or not now, or no longer have
the ability to exercise them” (Keown, 2012: 5). In Keown’s view, capacities are
different from abilities; they must not be confused with one another. Albeit
each person has the radical capacities (such as: understanding, rational choice,
and free will) which are inherent in human nature, some may not have the
ability to exercise them yet (like infants) or no longer have them (like people
with dementia, who have lost the ability to exercise some of aforementioned
radical capacities).

Every human being has a fundamental worth and dignity, which cannot
be taken away as long as one is alive due to their immanent and unconditional
nature, which does not rest on a specific personal quality. Human dignity is
not dependent on a particular intellectual ability, nor it is this ability required
to reach a particular degree. As life has an intrinsic value,”® the right not to be
killed is enjoyed by all humans regardless of inability or disability.

18 In other words and in Kant’s tradition, it entails not merely good as a means to an end,
but something worthwhile in itself.
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Human life is a basic good, but it is not an absolute one, to which all the
other basic goods must be sacrificed in order to ensure its preservation (Keown,
2012: 6). The principle of IoL prohibits intentional killing because it is wrong to
destroy life, but there are certain limits in its preservation. The doctrine is not
vitalistic in that sense: human life is not an absolute good, but prohibition on
intentional taking of life is. There are some correctives to this position. Doctors
are under no moral obligation to preserve life at all costs. There is no duty to
impose treatment which gives no reasonable hope or benefit to the patient;
even if it does, the expected benefit would be outweighed by burdens which
the treatment would impose (Keown, 1998: 284). Withdrawal of treatment
should be based on an evaluation of its worthwhileness, but it does not mean
that patient’s life is of a less worth due to his poor health.” Thus, the utility of
the treatment is being evaluated, not the value of patient’s life.

The sanctity of human life has had a great influence on contemporary
precepts of human rights, for they are also based on the premise of equality of
people, who have the right to equal protection of their life, dignity and freedom.
The concept of human rights treats all humans as valuable and worthy of respect
and, therefore, promotes the idea of human life being sacred (Wicks, 2007: 231).
International treaties, domestic laws and jurisprudence guarantee and protect
the right to life but also recognize that the sanctity of life principle cannot be
an absolute one: the principles of personal autonomy, self-determination and
dignity are potentially conflicting principles which may outweigh the sanctity
of life principle. They do not deny the right to life but rather serve as the criteria
for resolving ethical dilemmas related to the end-of-life decisions. In the next
part, we turn to these valuable principles.

4. Autonomy and self-determination

Personal autonomy implies the possibility of a person to freely, and in-
dependently of other people’s influence, create a rule by which he/she will act.
This self-made rule *° is binding, not only for its creator but also for other people
whose duty is to respect it as long as it does not conflict with their respective
rights and freedoms. On the one hand, the principle of autonomy creates the
field for exercising individual freedom and for making personal choices; on the
other hand, it faces the necessary limitations: the law, moral and public order
(as general limitations), and rights and freedom of all other members of society.

19 Contrary to this, the quality of life doctrine is not concerned with assessing the usefulness
of treatment but assessing the usefulness of the patient’s life.

20 The term autonomy is derived from two Greek words: autos (self) and nomos (rule,
governance, law) which, literally translated, means self-made rule.
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An autonomous person is the one who is capable of understanding the
essence and the importance of facts, values and other determinants on the basis
of which the decision is made, to understand the consequences one’s ability to
shape his/her ideas according to one’s own values and beliefs (moral code), to
reflect upon them and to act accordingly (Cohen-Almagor, 2014: 7).

Autonomy without freedom to decide how to live one’s life is not a genuine
autonomy. They are interrelated: individual freedom to act is based on private
autonomy. This foundational principle of private law is also foundational for the
person’s right to self-determination, which is accomplished by making choices
among a range of options. The individual chooses the one that corresponds to
his/her beliefs, values and goals pursued. The accomplishment of the chosen
option may come with hardship or may even demand some sacrifice, but one
is willing to accept them for the goal that is worth pursuing.

There are numerous explanations of individual autonomy but they have
some common elements, such as: freedom (independence from external in-
fluence and coercion) and the ability to act consciously and willingly, which
are the necessary conditions for exercising autonomy (Simonovi¢, 2011: 456;
Beauchamp, Childress; 2001: 57-61). Autonomous choices presuppose some
extent of rationality, but not perfect rationality. Therefore, the choice does
not have to be the best objective option, a choice that others would make. The
choice is always subjective and only by being such (subjective) it truly reflects
autonomy and individuality of a person.

The principle of autonomy of will permeates the entire civil (private) law
but its application extends to other areas of law and humanities closely related to
it, including medical law and medical ethics. Modern medicine has abandoned
paternalism and replaced it with the autonomy-based approach, according to
which there is a legal duty of the physician (and other health care workers) to
respect the patient’s decisions about recommended medical treatment (Mujo-
vi¢-Zornié, 2015: 305-307). This new paradigm puts the doctor and the patient
in the position of equal partners, involved in mutual cooperation, because it is
in the best patient’s interest but also because it is a reliable way to a favorable
health outcome. The doctor and the patient are united by the same goal they
strive for: to heal and/or improve the patient’s health; their mutual rights and
duties are stipulated to meet this complex task.*

The patient’s right is to accept the treatment or to refuse it. The corres-
ponding duty of a physician is to respect the patient’s decision and act accor-
dingly. What should be the physician’s response to the patient’s refusal of
a life-saving treatment or a more radical patient’s request for assistance in
dying? Should the physician honor the patient’s wishes, or should he/she stay

21 For more on doctor-patient relation, see: Simonovi¢, 2011 and references made therein.
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true to his/her primary call - to heal and save lives, not to end them (primum
nil nocere!*?)?

5. Resolution of ethical dilemmas

Ethical dilemmas posed here relate to euthanasia and assistance in dying
which may be legal or illegal. Only few jurisdictions have legalized these prac-
tices. Euthanasia and physician-assisted dying can be legally practiced in the
Netherlands, Belgium, Luxembourg, Colombia, and Canada. Physician-assisted
dying, excluding euthanasia, is legal in five USA states (Oregon, Washington,
Montana, Vermont, and California) and Switzerland.>* The position of the
doctor in these jurisdictions is pretty much straightforward: providing that all
necessary and legally prescribed requirements are met, the patient’s request
will be granted.

Prohibition of assisted dying does not necessary mean the absence of
such a request. In the countries which prohibit any kind of assistance in the
dying process (most frequently, sanctions are provided in criminal law), doctors
who (covertly) assist the dying patients experience direct personal impact. Not
only do they feel fear of being discovered and reported to the authorities, but
they also cannot safely share the emotional load with their colleagues or ask
for professional support (MacLeod, Wilson, Malpa, 2012: 90).

Most medical practitioners consider that assisting an individual to die
is unethical. They respect the sanctity of life principle, feeling that their duty
to heal is above the personal autonomy and wish of a dying patient who, una-
ble to endure pain and suffering, asks for assistance. For patients who place a
great value on their independence and autonomy, pain and suffer are not the
decisive motives, but rather their fear of loss of dignity and autonomy during
the dying process, or becoming a burden to their loved ones. Their autonomy
in the dying process expressed in the request for lethal substance collides with
the physician’s autonomy to refuse to participate in this practice, which should
also be respected. On the other hand, the patient’s refusal of a life-saving or
life-prolonging treatment is one of his/her rights, which the physician must
appreciate and adhere to as his legal duty.

22 This Latin phrase, attributed to Hippocrates, establishes a professional conduct and
bioethical framework for the practice of medicine in respect for human dignity.

23 For a detailed explanation of legal developments in the euthanasia debate, see: Ferreira,
2007, 387-407.

24 Switzerland is the only country in the world where the act of assisted dying can be
conducted by someone other than a doctor. Non-Swiss residents are also allowed to take
advantage of the Swiss law, which eventually led to the so-called “death tourism” and
individuals travelling to Switzerland to die by assisted means.
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6. Conclusion

The tremendous advances in medical technology and health care provide
many options for prolonging a terminally ill patient’s life, often beyond the
point at which he/she is able to derive value from that life or even live free from
pain and suffering. These advances have made the dying process longer and
raised many questions, including when it is time to stop the futile treatment
and who should decide.

The principle of autonomy and the patient’s right to self-determination
assume a pivotal role in health care and doctor-patient’s relations. They may
offer the answer to the previously posed questions: patients should have the
right not only to refuse the treatment or to request their discontinuation (which
is already an established golden rule of patient’s care) but they should also be
given the right to request aid in dying.

Euthanasia and other forms of assisted dying are legal in just a few co-
untries but occasional surveys of public opinion indicate a significant and
increasing number of people who would support their legalization or, at least,
honest public debate on this matter. This has led to the right to die movement
which emphasizes the patient’s liberty and autonomy to make fatal choices at
the end of their life. Liberty, autonomy, dignity, respect and concern (or care for
the patient’s well-being) are four pillars on which the right to die movement is
founded. Their proponents speak about physicians’ duty to respect all legitimate
concerns and needs of their patients, including the provision of aid-in-dying.
Most physicians are reluctant to accept the idea that their professional duties
(to heal, relieve pain and suffering, provide care and comfort for the patients)
should also include the duty to end life.

These contradictions testify about the complexity of euthanasia issue and
the fierce struggle between the proponents and the opponents of euthanasia.
This also justifies the need for a public debate on all aspects of euthanasia and
related terms before deciding whether to legally allow anyone who is incurably
ill to be able to seek medical assistance to die (to die on his own terms and in
his own time). The debate should include not only the members of the legal
and medical profession but also experts whose knowledge in ethics, bioethics,
sociology, gerontology, religion and other fields can provide valuable insights
in death and dying. Public opinion should not be ignored either, but the public
must be properly informed about all relevant points before taking side: for
legalizing euthanasia or against it.

In the Republic of Serbia, the reason for the debate is provided by the
Preliminary Draft of the Civil Code of Serbia, which establishes a new subjec-
tive (personal) right - the right to a dignified death (euthanasia), which may be
exercised in exceptional circumstances by fulfilling the specifically prescribed
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humane, psycho-social and medical conditions. Bearing in mind the complexity
of exercising the right to euthanasia, which entails not only legal and medical
but also psychological and social aspects, the Commission for drafting the Civil
Code reserved the right to make a subsequent final statement on this matter,
by relying on the arguments of experts from various fields and professional
activities.

The term for the “right to a dignified death” can be questioned termino-
logically. The essence of the right is not the right to death but the right to the
comprehensive protection of human dignity, particularly in the context of dying
and terminal illnesses. The patient’s right to self-determination in relation to
such a difficult condition at the end of life should be recognized.

Nevertheless, one must not overlook the importance of palliative care.
It has been said that autonomy, in its essence, means freedom of choice. Con-
sequently, if we are considering the legalization of euthanasia, we should also
demand enhancement of palliative care, which should first of all include all
those who need it and, second, promote all types of services which are con-
sidered to be of palliative nature. All of these services should be treated as
parts of obligatory health care program and funded from the state budget. The
Netherland is often referred to as being a pioneer in the field of assisted dying,
but this country has a strong palliative care system as well, available to all in
need of this kind of help. This lead us to the following conclusion: prior to the
legalization of any kind of assistance in dying, which should be limited only to
the physician-assisted dying under strict requirements and supervision, Serbia
must improve its palliative care system (particularly in terms of availability
and effectiveness) and thus provide various kinds of health care options to its
citizens. In accordance with the constitution and laws, all legal options should
be available to each person in the state: refusal of treatment, palliative care,
and even available forms of medical procedures regarding euthanasia.
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AUTONOMIJA VOLJE I PRAVO NA SAMOODREDEN]JE PACIJENTA:
PRAVNE GARANCIJE 1 BIOETICKE DILEME

Rezime

Neverovatan napredak medicinske tehnologije i zdravstvene zastite
omogucio je razlicite mogucnosti produzZenja Zzivota umiruceg pacijenata, cak
dotle da se opravdano moZemo zapitati o vrednosti i smislu takvog Zivota.
Vestacke mere odrzanja umirucih pacijenta u Zivotu ucinile su proces umiranja
duzim, istovremeno suocavajuc¢i nas s dilemom opravdanosti okoncanja
medicinske nege koja ne daje nikakve rezultate, te pitanjem ko o tome treba da
odluci.

Savremena paradigma odnosa lekar - pacijent pociva na principu
autonomije volje i pacijentovom pravu na samoodredenje. Oni mogu dati
smernice u trazenju odgovora na postavljena pitanja. U tom klju¢u, pacijent ne
samo da ima pravo da odbije pruzanje medicinske nege ili da zahteva prekid
ve¢ zapocete (Sto je zlatni standard brige o paacijentima), ve¢ mu treba
omoguciti i pravo na trazenje pomoci u umiranju.

Malo je zemalja u kojima su eutanazija i razli¢iti oblici pomoci u umiranju
zakonom dozvoljeni. U Srbiji sankcionisani su kao krivicna dela. Nacrtom
Gradanskog zakonika, ipak, ustanovljava se novo subjektivno (licno) pravo -
pravo na dostojanstvenu smrt (eutanaziju), dozvoljenu pod narocitim uslovima,
uz ispunjenje posebnih ljudskih, psiho-socijalnih i medicinskih pretpostavaka.
Pre zakonodavceve konacne reci, neophodna je javna informisana debata o ovom
slozenom pitanju. Pravni strucnjaci svakako su pozvani na ucesce u promisljanju
predloga o ¢injenju eutanazije zakonski dopustenom, kao Sto treba oslusnuti i
stav gradana.

Kljuc¢ne reci: pravo na Zivot, nepovredivost (svetost) ljudskog Zivota,

privatna autonomija, samoodredenje, dostojanstvo, eutanazija, pacijentova prava,
odbijanje medicinske mere, palijativna nega, bioeticke dileme.
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PRINCIP NARODNOG SUVERENITETA KROZ PRIZMU
SVETOANDREJSKE SKUPSTINE"™

Apstrakt: Vlast koja proizilazi iz naroda i vlast koja pripada narodu,
nacelo nastalo nakon francuske burzoaske i americke revolucije, naslo je
svoj izraz na ¢uvenoj Svetoandrejskoj skupstini 1858. godine. Iako narodna
skupstina nije bila predvidena vazZec¢im zakonodavstvom, Turskim
ustavom (HatiSerif iz 1838. godine), svi politicki akteri, knez,
savetska oligarhija i pristalice dinastije Obrenovica, videli su moguci
izlaz iz trenutne politicke situacije u sazivanju skupstine. Ishodi
Svetoandrejske skupsine bili su svrgavanje kneza i fakticko razvlascenje
saveta. Medutim, najveéi znacaj ove skupstine bilo je upravo jacanje
svesti o narodnom suverenitetu. ,,Razumite braco, projekat glasi, ne da
predlazete no da postavite zakon. A kad narod moze postaviti Knjaza,
valjda moze i postaviti zakon®, govorio je Jevrem Gruji¢ poslanicima.
Svetoandrejska skupstina je, po svom nacrtu, ozakonila svoj rad i
ustalila sebe kao jedan od organa vrhovne vlasti, a bila je, u jednom
trenutku, i jedina vlast u zemlji. Rad treba da sublimira sve politicke
dogadaje koji su prethodili sazivanju narodne skups$tine (vladavina
Ustavobrinitelja, Tenkina zavera, donosenje Zakona o narodnoj
skupstini od 28. oktobra 1858. godine), njen saziv i tok dogadaja (tri
dana revolucije 10, 11. i 12. decembar), kao i posledice koje su usledile.

Kljuéne redi: princip narodnog suvereniteta, Svetoandrejska skupstina,
Zakon o narodnoj skupstini.

" sara.mitic@prafak.ni.ac.rs, ORCID 0000-0003-2707-7190

“ Rad je izlozen na medunarodnoj naué¢noj konferenciji ,,Pravni principi u savremenom
pravu“ koja je odrzana na Pravnom fakultetu Univerziteta u Ni§u, 19. aprila 2024. godine.
Rad je nastao kao rezultat istrazivanja na projektu ,,Odgovornost u pravnom i drustvenom
kontekstu“ koji finansira Pravni fakultet Univerziteta u Ni$u, u periodu od 2021. do 2025.
godine.
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I

Princip narodnog suvereniteta nasao je svoje utemeljenje na
Svetoandrejskoj skupstini 1858. godine. Narodni suverenitet je princip da
vlast drzave i njene vlade stvara i odrzava saglasnost naroda, putem njegovih
izabranih predstavnika (Lukié, 1953: 34). Dzon Lok ne koristi izraz narodni
suverenit, ali je zato zagovornik ograniCene vlasti, a legitimitet vlasti je
uslovljen pristankom naroda (Lok, 2002: 45). Za Rusoa, suverenitet je neotudiv i
nedeljiv. Po njemu, jednino ops$ta volja moze da upravlja snagama drustva. I
zato Ruso vlast jednog ¢oveka smatra negacijom opste volje (Ruso, 1993: 43).
Iz istog razloga, za njega je suverenitet neotudiv. Volja moze da bude opsta,
odnosno volja narodnog tela, u tom sludaju je to akt suvereniteta i predstavlja
zakon, ili nije opsta, pa je to pojedinac¢na volja ili akt izvr$nih vlasti (Isto, 44).

Skupstina, kao instrument za ostvarivanje nacela narodnog
suvereniteta, nije bila predvidena vaze¢im zakonodavstvom. Naime, Ustav iz
1838. godine, poznatiji kao Turski ustav, nije predvidao narodnu skupstinu.
Takode, ni zakoni nisu predvidali skup$tinu kao organ. Bez obzira na ove
okolnosti, skupstinama u Srbiji se pribegavalo usled razlic¢itih, najc¢esc¢e teskih i
negativnih okolnosti kada su one bile, praktiéno, neminovnost. Odluke
skupstine prihvatala je i sama Porta. Pre sazivanja Svetoandrejske skupstine, tri
skupstine bile su sazvane iako nisu bile predvidene kao organ vlasti. Skupstina
sazvana 1842. godine trebalo je da potvrdi fakticko stanje, odnosno svrgavanje
kneza Mihaila sa prestola i proglasenje Aleksandra Karadordevi¢a. Na toj
skupstini procitan je sultanov berat o potvrdivanju kneza Aleksandra, ali su
zbog pritiska Rusije odluke poniStene pa je ¢itav postupak ponovljen 1843.
godine. Godine 1848. godine na praznik Petrovdan sazvana je jo$ jedna
skupstina koja je dobila naziv upravo po danu sazivanja. Petrovska skupstina
bila je sazvana zbog dogadaja u revolucionarnoj Evropi, ali se pretvorila u
ozbiljnu kritiku vlasti.! Neki od zahteva bili su i zahtev za slobodom Stampe,
kao i redovno odrzavanje skup$tine (Randelovi¢, Bartulovi¢, 2012: 54-55).
Obecanje da ¢e se skupstine redovno odrzavati nije ispunjeno, a posledice
neodrzavanja skupstine najbolje ce se osetiti na Svetoandrejskoj skupstini.

1 Izneti su zahtevi da se nesposobni ¢inovnici otpuste iz sluzbe, da se za krivicu ne
premestaju iz mesta u mesto, da se vi§im ¢inovnicima smanji plati, da se ¢inovnicima i
sveStenstvu zabrani trgovanje, da se izvr$i uvid u drzavne finansije.
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II

Nakon abdikacije kneza Milosa Obrenovica 1839. godine? na presto je
dosao njegov stariji sin Milan koji nije ni stigao da vladajer je mesec dana
nakon stupanja na presto umro. Na presto je stupio knez Mihailo koji je
vladao do 1842. godine kada je svrgnut od strane Ustavobranitelja i doveden
knez Aleksandar Karadordevi¢. Cesto se vladavina kneza Aleksandra
Karadordevica vezuje za istinsku vladavinu Ustavobranitelja. Iako je
ustavobraniteljski rezZim oznacavao potpuno novi nacin vladanja, vremenom
je raslo nezadovoljstvo svih ¢inilacau zemlji. Smena na prestolu trebalo je da
osigura postovanje ustava i zakona, posebno zastitu privatnih prava gradana,
pre svega prava svojine. Medutim, dolaskom na vlast, njihovi predstavnici u
sve vecem broju, pre nego $to su poceli sa primenom zakona za postovanje
neprikosnovenosti privatne svojine, poceli su da oni sami imaju $to vise
privatne svojine (Radeni¢, 1964: 7). U optuzbi Saveta protiv kneza i njegove
kamarile navodi se da su njihovi privrZenici zloupotrebljavajudi vlast, postali
vlasnici ili ,,ortaci u mejanama, ducanima i vodenicama“, da su zauzeli
»zirorodne gore“, da su radili ,,bankarske poslove®, da su se pretvorili u
trgovce. Zloupotrebe su postojale u vojsci, topolivnicama, u barutanama, u
$kolama, odnosno ,,u svim strukama drzavopravlenija“ (Gruji¢, 1922: 237-238).

Stanovnisto je bilo nezadovoljno, i seosko i varosko. I ¢esto se iz tog
nezadovoljstva izvlace zakljuéci o tome koje je stanovnistvo imalo presudniji
uticaj na posledice koje su se desile na Svetoandrejskoj skupstini. Kako bi se
stekla prava slika, valja ista¢i odnos stanovnika u selima i gradovima. U
periodu od 1834. do 1859. godine broj stanovnika najvise je rastao u varosima.
U ukupno 37 varosi taj broj je za 25 godina porastao od 41 347 na 86 841, $to
u odnosu na celokupni porast stanovni$tva od 668 592 na 1 078 281 znaci
dvostruko veée povecanje nego u selima (Drzavopis Srbije, 1863: 92-93).
Bogatstva su sticana zelenasenjem i trgovinom, ali je sa istovremenim
nagomilavanjem bogatstva tekao i proces osiromasenja stanovni$tva u
velikim razmerama.

2 Prva vladavina kneza Milosa Obrenovica trajala je od 1815. do 1839. godine. Nakon
suspendovanja Sretenjskog ustava, ustavno pitanje reseno je u Carigradu. Turskim
ustavom iz 1838. godine Sovjet (Savet) postao je telo koje je sa knezom delilo zakonodavnu
vlast. Sovjet je imao nadleznosti i u organizovanju drzavne uprave, a takode i znacdajne
ingerencije u vrsenju izvréne vlasti. Medutim, posebna nepogodnost po Milosa bio je ¢lan
17 Ustava koji je propisivao doZivotni i nepokretni status savetnika. Ustrojenijem Sovjeta
Knjazestva srbskog 1839. godine, kneZeva vlast jo$ viSe je ogranicena. Iz tog razloga, a i
nakon neuspesnog pokusaja prevrata od strane njegovog brata Jovana, knez Milo$ je
abdicirao i napustio zemlju.
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Zanatlije, mali trgovci, ¢inovnici osecali su se sve siromasnijim u poredenju
sa sve bogatijim gradanima. Njihovi prihodi i njihove potrebe rasli su u
nesrazmerama koje je bilo nemogucée zadovoljiti. Dok je proces ubrzane
diferencijacije bio pracen povecanjem uticaja kapitalisti¢ih elemenata u
varo$ima, u selima je uzimao maha proces raslojavanja koji je slabio
najuticajnije, skupne i pojedinac¢ne snage drustva. Seljaci su bili u sve
gorem poloZaju jer su sve teze dolazili do novca. Iz tog razloga su mnoge
porodice bile prisiljene da se zaduzuju. Tako su postajali lak plen sve brojnijih
zelenasa (Radeni¢, 1964: 6). Poseban problem predstaljao je visok i
nepravedno odreden iznos poreza. Na pocetku vladavine Ustavobranitelja i
kneza Aleksandra Karadordevi¢a, smanjen je danak od Sest na pet talira
(Sbornik zakona i uredaba II, 1845: 195). Stanovnistvo se bunilo i protiv ovog
iznosa. Naime, porez je bio jedinstven, $to znaci da su ga podjednako placali
siromas$ni i bogati. To je posebno predstavljalo teret za one koji su zaostajali u
opstem razvitku, a njihov broj bio je tokom vremena sve veci.

[lustraciju stanja, neposredno pre Svetoandrejske skupstine, pruzaju
brojne zalbe3 koje su razli¢iti organi slali drugima. Okruzno nacelstvo u Uzicu
Popeciteljstvu unutrasnjih dela © o negativnin posledicama prezaduzenosti
naroda, avgust 1858. Okruzno nacelstvo opisuje lo$ polozaj gradana zbog
prezaduzenosti, kao i radnje policije i sudova. Navodi se da ce jedna
Cetvrtina porodica u okrugu ostati bez krova nad glavom, a da su uzrok tome
visoke i nezakonite kamatne stope. Poslovi policije se opisuju kao danono¢no
tréanje iz opstine u opstinu u cilju popisivanja, procenjivanja i prodavanja
imanja zbog dugova. Sudovi se, prilikom izvrSenja, izricanja presuda i naplate
dugova, nisu drzali zakonika o postupku sudskom, $to je jo$ vise doprinosilo
jednom op$tom rasulu (DAS, MUD, PF VI br. 140/1858). Popeciteljstvo
unutra$njih dela Sovjetu ~ o teSko¢ama koje izazivajunecovetne kazne
§ibanjem, 26. april4 1858. godine. U predstavci se navodi da sudovi dosuduju i
kaznu $ibanja. Popeciteljstvo navodi da ono nije pozvano da odlucuje da li je
ta kazna moralna, ve¢ moli Sovjet da razmotri da li treba da ostane jer je u
drugim

3 Osim zalbi i drugi dokumenti pokazuju nezadovoljstvo: Dokument o uzrocima
narodnog nezadovoljstva u krajinskom okrugu * posedi fetislam skih Turaka O ASM. F. k
br. 746/1858), Imovno stanje popecitelja i sluzbenika Popeciteljstva unutrasnjih dela (DAS,
MUD, PF. VII br. 17/1858), Cene pojedinih artikala na beogradskoj pijaci (DAS, MUD, 7. X
br. 93/1858).

4 Datumi ¢e biti navedeni po julijanskom kalendaru jer se on primenjivao u vreme o kome je
re¢. Gregorijanski kalendar se primenjuje od 1919. godine, kada ga je Kraljevina Srba, Hrvata i
Slovenaca usvojila kao zvani¢ni. Inace, razlika u kalendarima je danas trinaest dana, dok je
do XIX veka ta razlika iznosila dvanaest dana.
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drZzavama ukinuta i za vojne prestupe. Posebno se isti¢u ,,tegobe“ koje se
pojavljuju pri izvrSavanju ove kazne. Navodi se da je tegko nadi ljude koji bi
izvréavali kazne jer i izvrSioci i krivci ,,pri Sibanju svi se tako gnusaju“.
Poseban problem postojao je u Beogradu jer je policija kaznjavala gradane
koji ne bi Zeleli da budu izvr$ioci ove kazne. Govori se o tome da ne bi bilo
dobro ni vojnike uzimati kao izvrSioce kazne. Zato Popeciteljstvo predlaze
Sovjetu da razmotri zamenu kazne $ibanjem nekom drugom (DAS, MUD, Pf
VII, br. 67/1858). Drugo lice iste medalje, a takode i poloZaj obrenovi¢evca, mogu
da se primete u poloZaju lica nad kojima je bila izvr§avana ova kazna. Inace,
obrenovicevci su postali jedna partija nakon prevrata 1839. i 1842. godine kada
je nova vlast pocela sa gonjenjem MiloSevih pristalica, a onda i pristalica
dinastije Obrenovica. Slobodan Jovanovi¢ navodi da su obrenovi¢evci bacani u
rupe i obore, zlostavljani sekirom i topuzom, propustani kroz $ibu, ubijani i
njihovi le$evi udarani na to¢ak (Jovanovic¢, 1990: 205)5.

III

Sukobi izmedu kneza i Saveta zapoceti jo§ tokom prve vladavine kneza
Mihaila Obrenoviéa (1839-1842), nastavili su se i u vreme kneza Aleksandra
Karadordevica. Stavise, njihov sukob prerastao je u otvorenu borbu jo$ 1855.
godine, a tokom 1857. godine, odnos dozivotnog kneza i dozivotnih savetnika
postao je jo$ zategnutiji. Stefan Stefanovi¢ Tenka, predsednik Saveta, stajao je
na Celu zavere® protiv kneza. Plan zaverenika bio je da ubiju kneza. Pronasli su
seljaka’? kome su dali novac i puskuy, i poslali ga u Brestovacku banju da ubije
kneza. Medutim, on se vratio u Beograd i ucenjivao zaverenike. Vest je
dospela do samih vlasti

5 Primer stradanja pod Ustavobraniteljima daje Pavle Mirkovi¢, trgovac sa kapitalom od
100 dukata. Oznacen kao Milosev pristalica, vezan od vlasti poslat je Vu¢i¢u u Kragujevac,
a odatle u Beograd, gde je proveo pet meseci u teskom gvozdu. Do Mihailovog pada bio je
ostavljen na miru. Nakon toga ga vlast ponovo zatvara i udara mu pedeset $tapa. Na
zahtev Vuéica, Pavle biva vezan i poslat preko Valjeva u Sabac gde ga bacaju u Vudicev
obor. Iz Sapca ga prebacuju u Beograd (vezanog) gde ostaje dva meseca zatvoren. Onda ga
sprovode u Brusnicu gde prolazi $ibanje od tri stotine momaka, devet puta jednom za
drugim. Inace, Pavle je, po sudskoj presudi, bio li§en svih pokretih i nepokretnih dobara
(Jovanovi¢, 1990, 205).

6 Pored Stefana Stefanoviéa Tenke, u zaveru su bili upleteni i Cvetko Rajkovi¢, predsednik
Vrhovnog suda, kao i trojica savetnika koji su ranije bili ministri: Paun Jankovi¢ Baca,
Pavle Stanisi¢, Radovan Damjanovic.

7 Milosav Petrovi¢, seljak iz kragujevackog okruga, trebalo je da izvr$i ubistvo. On je
inace, bio ve¢ u pritvoru zbog ubistva drugog lica.
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i zaverenici su bili zatvoreni (Jovanovié, 1990: 158). Tenkina zavera je izazvala
veliko gnusanje u narodu. Medutim, nacin zatvaranja lica koja su potencijalno
ulestvovala u zaveri izazvao je preokret u osec¢anjima publike.® Odvodenje u
Gurgusovac privuklo je veliku paZnju stranih novina, pa je Vlada osecala
potrebu da se brani. Tako je Aleksandar Karadordevi¢ od simpati¢nog
vladara koga su savetnici hteli mucki da ubiju, postao antipati¢an ¢ovek bez
srca i duse koji savladane protivnike stavlja na ogromne muke (Isto, 167).
Sami zaverenici su pokusali da ceo Savet predstave svojim saucenicima $to je
Vladi i te kako odgovaralo. Vlada je pozvala Sest savetnika i postavetovala ih
da daju ostavke? jer su se iskompromitovali u Tenkinoj zaveri, $to su oni i
uc¢inili. Vansavetska opozicija je pokusavala da ubedi strane sile da je doslo
do drzavnog udara, s obzirom na to da je knez ,,zbacivanjem® Sest savetnika
povredio sam Ustav.”® Potom su ucesce uzele Garantne sile" i Porta, a rezultat
je bio izmirenje kneza sa Savetom.

Nakon izmirenja kneza sa Savetom, Toma Vudi¢ Perisié¢, predsednik
Saveta, i Ilija Garasanin, ministar unutras$njih dela, postali su gospodari
situacije i bili reSeni da proteraju kneza Aleksandra. Njihova zelja za
sazivanjem skupstine nije bila dovoljna, potrebna je bila i Zelja kneza i Saveta.
Knez nije verovao Vudi¢u i Garasininu (zbog potencijalnog zbacivanja), a
Savet i kneZeva grupa, koja je u njemu imala vedinu, bojala se skupstine zbog
iskustva sa prethodne (Petrovske skupstine 1848. godine). Toma Vuci¢ Perisi¢
otvoreno je poc¢eo da podbunjuje narod, dok je Ilija Garasanin radio

8 ,Ja ne znam kako taj postupak med vama tamo izgleda, al mene je zdravo potreslo. Ja
i kao ¢ovek i kao Srbin voleo bi sto puta, da su primili kazn smrti nego $to su takvom
poruganiju izloZeni. Knjaz Milo$ istina je ubio svoje staresine, ali nikad nisam ¢uo da ji je
pre toga u C¢ebeta i Sareno sukno uvio. Oni su ginuli svakad kao staresine narodnje u
njinim ¢urkovima i posla¢enim aljinama. Bolja je smrt od nekoliko minuta nego ona
dugog mucenija od zime i mraza“, pisao je Gara$anin iz Pariza (Jovanovi¢: 1990: 165).

9 ,,Dajte ostavke, ili evo gvozda na noge, a bolje dajte ostavku pa uzmite pensiju, no da
idete u kulu, pa da mi posle vase Zene i deca s molbom za milost i pomo¢ dosaduju®, reci
predstavnika Markovica prema kazivanju Arsenijevica.

10 U ve¢ pominjanom ¢lanu 17 Turskog ustava stajalo je: ,,Oni 17 Clenova Sovjeta ne¢e moci
biti zbaceni bez uzroka, dokle ne bi bilo dokazano kod moje visoke Porte, da su se oni
ucinili povini zbog kakvog prestuplenija, ili zbog narusenija zakona i uredba zemaljski.”

u Do Pariskog ugovora, Srbija je imala sizerena ~ Tursku jprotektora ~ RusijiNakon
Pariskog mira (kojim je zavr$en Krimski rat), Srbija je dobila garantne sile, potpisnice Pariskog
ugovora. To su bile: Austrija, Velika Britanija, Francuska, Pruska, Rusija, Sardinija i Turska.
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opreznije. On nije direktno agitovao za skupstinu ve¢ je to prepustio delu
mlade inteligencije, koji ¢e kasnije oformiti liberalnu stranku, i
obrenovic¢evcima (Jovanovié, 1990: 204). Vec je bilo re¢i o tretmanu koja je
ova politicka grupacija imala. Skup$tinu je trazio i jedan deo mlade
inteligencije, beogradske. Rodeni tokom donosenja Hatiserifa, nisu prosli
kroz tursko ropstvo. Odnegovani u autonomnoj Srbiji, imali su vise
nacionalne samosvesti, nacionalnog ponosa nego njihovi preci koji su odrasli
kao turska raja. Nisu se mirili sa ustavobraniteljskom politikom prema
Turcima koja je prema njihovom misljenju bila previse turkofilska. Nije im
odgovaralo ni ponasanje kneza Aleksandra Karadordevi¢a koji je bio samo
izborni, a ne i nasledni knez i kojinije smeo da se ,,isprsi“ (Isto, 206-207).

v

Na formiranje kona¢ne odluke za sazivanje skupstine, znacajna su
pisma koja je Ilija Garasanin upudivao knezu, okruznim nacelnicima, kao i
odgovori koje je dobijao. U pismu* knezu Aleksandru Karadordevicu, Ilija
Garasanin izvestava: ,,da narod skupstinu Zeli i o ovom glasovi rasprostirali su
se na vise strana“ (DAS, Iz zaostavstine Ilije Garasanina, 1073). U slede¢em
pismu od 26. juna 1858, koje Popeciteljstvo unutrasnjih dela $alje svim
okruznim nacelnicima, trazi da se utvrdi istinitost glasina o zahtevima naroda
za sazivanje skupstine (Isto). Nakon toga dobija odgovore od deset okruznih
nacelnika. Odgovori se kre¢u od tih da je skup$tina neophodna (nacelnik
rudnicki,3 nacelnik aleksinacki, nacelnik gurgusovacki, nacelnik c¢acanski,
nacelnik $abacki), preko toga da je skup$tinu razumno drzati, ali ako
okolnosti dozvoljavaju, bolje je odloziti skupstinu za drugu godinu (nacelnik
zajecarski), ili onih koji smatraju da je treba sazvati, ali samo ako to ,,doista
Zele (po)jedini posteni ljudi“ (nacelnik ¢uprijski), do onih koji smatraju da
Praviteljstvo (nacelnik smederevski) ili knez i Savet (nacelnik jagodinski)
treba da odluc¢e o drzanju Skupstine. Jedino je okruzni nacelnik iz Loznice
odgovorio da narod nije za skups$tinu i da on li¢no smatra da je ne treba
drzati (Isto). U narednom pismu od 7.

12 U pismu se navodi samo da je napisano u Beogradu. ,Bez mesta i datuma. Mesto
sigurno®.

13 Nacalnik rudnicki zahteva da se sudski postupak skrati kako bi gradani jeftinije i brze
dolazili do svojih prava; da se porez pravednije odredi ,po imanju, a ne kao sada po
glavama“, da se Sumske i sudske takse pojeftine, da se doktorima odrede takse za vizite van
varo$i i da se uop$teno postupa pravednije od strane vlasti (DAS, iz zaostavstine Ilije
Gara$anina). Inade, ovi zahtevi se ponavljaju u mnogim odgovorima nacelnika, a ¢uce se i
na samoj Skupstini.
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avgusta 1858. koje Salje knezu, Garasanin navodi da je poslao okruznim
nacelnicima ,,raspis® o potrebi da se narod umiri pre odluke o sazivanju
skupstine.’# Dalje obave$tava kneza da smatra da je nuzno da, makar, i
usmeno obavesti Savet o ,Zeljama narodnjim za Skupstinu, pa neka on
medutim rasuzdavava o tom tako vaznom voprosu Zelja narodnih“ (Isto).
Usmena predstavka Garasina naisla je na izvesnu opoziciju. I ovog puta nije
doneto savetsko resenje o skupstini. Medutim, Garasanin je odmah poslao
raspis svim nacelnicima o predlogu upuc¢enom Savetu za sazivanje skupstine.
Dana 8. avgusta poslao je pismo knezu®s kojim ga obaves$tava o diskusiji koja
je vodena u Savetu i ponovo napominje da je sazivanje skupstine nuzno (Isto).
[ sledeceg dana je poslao pismo' u kojem je naveo da se glasovi za Skupsstinu
u narodu umnozavaju i da je uinteresu mira i pravnog poretka da se Sto pre
donese odluka o tome da li ¢e se dr7ati skupstina (Isto). Knez nije bio za
sazivanje skupstine, ali je popustio jer nije znao $ta mu je ¢initi ako Garasanin
da ostavku. Istina, knezeva grupa je imala vedinu u Savetu, ali samo dok ne bi
izasla na vladu, tada bi izgubila ona cetiri ¢lana koji bi bili postavljeni za
ministre i pretvorila bi se u manjinu. S druge strane, vladati nasuprot Savetu,
znacdilo bi novi drzavni udar, za $ta knez nije imao hrabrosti nakon svih
desavanja. Cim je dobijen kneZev pristanak, Garasanin je 3. septembra 1858.
uputio Savetu pismeno obrazloZenje o potrebi sazivanja Skup$tine gde je,
izmedu ostalog, naveo da se Skupstina mora odrzati jer narod gubi poverenje
u vladu, a autoritet vlasti slabi.'” Savet je odmah resio da se Skupstina drzi i
savetsko re$enje je knez istog dana potvrdio.’® Takode, Savet je izabrao komisiju
koja je trebalo da izradi projekat zakona o Skupstini (Jovanovi¢, 1990: 210).

Zakon," kojim se nije ustanovljavala skupstina kao organ vlasti, ve¢ je
bilo predvideno da se odrzi samo jedan saziv, trebalo je da vazi

14 Ilija Gara$anin okruznim nacelnicima ~ raspis o potrebida se narod um irpre odluke o
sazivanju skupstine, Beograd, 7. avgust 1858. godine (DAS, Zaostavstina Ilije Garaganina).

15 Ilija Garasanin knezu Aleksandru - o diskusiji u Sovjetu o pitanju saziva Narodne
skupétine, od 8. avgusta 1858. godine (DAS, Zaostavstina Ilije Garasanina).

16 Ilija Garasanin knezu Aleksandru - o potrebi da se $to pre donese odluka o sazivanju
Skupstine od 9. avgusta 1858. godine (DAS, Zaostavtina Ilije Garaganina).

17 Popediteljstvo unutrasnjih dela Sovjetu - obrazlaZe potrebu sazivanja skupstine,
Beograd, 3. septembar 1858. godine (Prepis, All, Inv. br. 24/u8 XXIV/3).

18 Knez Popediteljstvu unutrasnjih dela - da je saglasan sa sazivom Skupstine, Beograd, 3.
septembar 1858. godine (Prepis, All, Inv. br. 24/122 XXIV/3).

19 Prema Slobodanu Jovanovi¢u: ,Kad se 1858. ponovo poveo govor o Skupstini, prva je
misao bila, kako da se spreci da i ta nova Skupstina ne postane neurac¢unljiva
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samo za Svetoandrejsku skupstinu i da nakon njenog raspustanja i sam
prestane da vazi. Zakon o narodnoj skupstini donet je 28. oktobra 1858.
godine. Inace, to je na$ prvi zakon o Skupstini. Motivisan je ,obicajem
narodnim koji od starina postoji, da se na$ narod s vremena na vreme
sakuplja na skupstinu poradi savetovanja o opstenarodnim delima“. Narodna
skupstina se sastojala od narodom izabranih®® i poslanika po polozaju,*
odnosno od 376 poslanika iz narodnog izbora i 63 poslanika po polozaju, u
ukupnom zbiru ¢ak 459 ¢lanova. Ovakva skupstina bila je skoro tri puta veca
od stare srpske skupstine, veca za stotinak poslanika od Velike skupstine po
starom srpskom ustavu (Jovanovié, 1990: 213). Skupstina je imala pravo da daje
svoje misljenje o predmetima za koje knez sa Savetom nade za dobro da se
preko ministra predloze skupstini, iznese pred vladu tegobe koje bi narod
imao i da predlozi sredstva da se one otklone, iznosi Zelje koje bi narod imao
za podizanje drzavnog blagostanja, i nadin na koji bi se te zelje izvrsile i
zadovoljile. Skupstina je imala predsednika, potpredsednika i dva sekretara.
Skupstinske sednice mogle su biti samo javne (Isto, 214). Dakle, nije bila
zamisljena kao organ vlasti, ve¢ kao konsultativno telo.

\%

Svetoandrejska skups$tina®? otpocela je sa radom 1858. godine, na
praznik po kome je i dobila ime, 30. novembra/12. decembra, a zavrsila je svoj
rad 31. januara/i2. februara 1859. godine. Odrzano je 46 plenarnih sednica, a
trajala je 60 radnih dana. Svetoandrejska skupstina imala je svoj protokol, u
koji su zavodeni svi predlozi i njene odluke, svoj pecat i svoju arhivu. Doneto je
¢ak 385 odluka (Martinovi¢, Brasié, 1937: 58-60).

revolucionarna gomila kao skupstine pre nje. Mislilo se da ¢ée biti najbolje, ako se, pre
saziva Skupstine, izda jedan zakon koji ¢e ta¢no odrediti njen sastav i njen nacin rada, koji
¢e njenu eksplozivnu gomilu stegnuti u ¢vrste granice, i od njene haoti¢ne mase naciniti
organizovano telo“ (Jovanovi¢, 1990: 212).

20 Poslanici iz narodnog izbora birali su se po okruznim varofima (neposredno) i po
srezovima (posredno, preko poverenika).

21 Poslanike po polozaju ¢inili su: predsednici visih i nizih sudova, upravnik grada Beograda,
okruzni nacelnici, okruzni protojereji i iz svake eparhije jedan nastojatelj manastira.

22 Skupstina se sastala 30. novembra na dan drZzavne svetkovine. Tog dana bila je
uprilicena sluzba u crkvi, Cestitanje u dvoru, a nakon toga je organizovan rudak za
poslanike kod ,,Srpske krune®. Zatim se pristupilo konstituisanju Skupstine. Predsednik
skupstine bio je MiSa Anastasijevi¢, potpredsednik Stev¢a Mihailovi¢, sekretari Jevrem
Grujic¢ i Jovan Ili¢.
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Na Skupstini su izneti mnogi zahtevi predstavnika okruga, varoskog i
seoskog stanovnis$tva, kao i pojedinac¢ne zalbe. Primera radi, poslanici uzickog
okruga zahtevali su smanjenje dazbina, ukidanje koSeva, mere protiv
zelenasa, zastitu od zloupotreba (DAS, br. 232/1859); poslanici podrinjskog
okruga izneli su Zalbe protiv turskog stanovnistva, zahvatanja zemljista od
bogatasa i prevelikih dazbina (DAS, S, broj 248); crnorecki okrug predlagao
je nove zakonske mere u raznim oblastima, kao $to su problemi prestupnika,
danka, puteva i $uma (DAS, S, br. 344), poslanici krajinskog okruga zalili su se
na sve$tenike i predstavnike vlasti (DAS, S, k br. 353); poslanici
krusevackog okruga zahtevali su pobolj$anje stanja u trgovini, zemljoradnji,
zanatstvu, saobracdaju (DAS, S 226/1859). Gradsko stanovni$tvo zahtevalo je:
ograniavanje prava strancima (DAS, S, br. 150), zastitu interesa domacih
trgovaca i zanatlija, reforme u poreskom sistemu, sudstvu (DAS, S, br. 56),
ozakonjenje prava Zenske dece na pristojno izdrzavanje i udomljenje, prava
Zena u zadrugama, regulisanje verske obaveze, poboljsanje polozaja ucitelja i
sudija (DAS, S, br. 217). Stanovnici seoskih op$tina izneli su Zalbe na visoke
arende na ribolov, zloupotrebe opstinskih koseva, ograni¢avanje broja ducana,
zloupotrebe opstinskih izvr$nih vlasti (DAS, S, br. 13); zloupotrebe svestenika
i sudija, zelenasenje, Sumske uredbe, opstinske i drzavne ¢inovnike (DAS, S,
br. 255); na policijske mere (DAS, S, br. 355). lako su svi ovi zahtevi izneti,
Skup$tina nije imala mogucnosti da reSava o svim. Iz tog razloga je
odluceno da jedna uza skupstinska komisija pregleda sve predloge i dostavi
Savetu i Vladi one koje su vazni na dalje resavanje.

Najveci znacdaj ove skupstine bilo je upravo jac¢anje svesti o narodnom
suverenitetu. Svetoandrejska skups$tina znacajna je Sto je nastojala da
sama, po svom nacrtu, uzakoni svoj rad i ustali svoje postojanje kao jedan od
organa vrhovne vlasti. Na ovoj skupstini podnet je nacrt Zakona o narodnoj
skupstini, koji je sastavio Andrija Stamenkovi¢, a poslanicima tumacio Jevrem
Gruji¢, inace sekretar skupstine. ,Razumite braco, projekat glasi, ne da
predlaZete no da postavite zakon. A kad narod moze postaviti Knjaza, valjda
moze i postaviti zakon. Uostalom, to je starinsko pravo naseg naroda: da na
skupstini postavi zakon, kako ¢e se upravljati i suditi, i da postavi lica koja ¢e
upravljati i suditi.” (Nacrt Zakona o Narodnoj Skupstini sa obrazloZenjima
Jevrema Grujic¢a, 1858). Zakon je trebalo da donese sama Skupstina, kao
nosilac narodne suverenosti. Dakle, bez kneza i saveta koji su bili nosioci
zakonodavne vlasti po vazecem Ustavu. Jevrem Gruji¢ je to pravdao na
slededi nacin: ,,Ako ponekad ko uzme ili
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mu se poveri, te umesto naroda propisuje zakone, to ne smeta da onda i ono,
kad, i $to narod moze i tene, da ga odma i sam uzakoni. Sad mozZete postaviti
skupstinski zakon, a da ga narod oce, vi znate bolje no mi.“ (Isto). Po ovom
nacrtu, Skupstina je bila sastavljena isklju¢ivo od izabranih poslanika i
sastajala se svake godine (Isto, ¢l. 13-14). Bez njenog pristanka nisu mogli da
se donesu niti izmene zakoni o knezu, Savetu, ministrima, vrhovnom sudu i
Narodnoj skupstini (Isto, ¢l. 5). Takode, imala je pravo da ukine svaki zakon
koji bi knez i savet izdali bez nje, a koji bi po misljenju skupstine bio 10§ (Isto,
¢l. 10). Dakle, imala je potpunu zakonodavnu vlast. Skupstina je imala i puno
budzetsko pravo. Takode, nikakvi novi porezi nisu mogli da budu ustanovljeni
bez pristanka skupstine (Isto, ¢l. 8). Nacrtom je predvidena i ministarska
odgovornost, i krivi¢na i politicka (Isto, ¢l. 12), kao i puni imunitet narodnih
poslanika (Isto, ¢l. 32-33). Ovakva skupstina bila bi pravi reprezent narodnog
suvereniteta. Medutim, narodna skupstina sa ovakvim nadleZnostima nije
odgovarala konzervativnim krugovima kojima je cilj bio svrgavanje kneza.
Oni su izdejstvovali da se nacrt zakona uputi jednoj komisiji, koja ¢e ga u
roku od dva dana pregledati i podneti skupstini svoje misljenje. Pojedine
odredbe su promenjene, a pojedini izrazi ublazeni. Npr., umesto ,bez
prethodnog odobrenja skupstine“ - ,,bez prethodnog saslusanja skupstine®,
umesto ,,izdajnik je naroda“ - ,,prestupnik je zakona“. Od pune zakonodavne
vlasti skupstine nije ostalo nista (Randelovi¢, Bartulovi¢, 2012: 56). Izmenjen
nacrt zakona Skupstina je usvojila 8. decembra.

VI

Deseti decembar ostao je upamcen kao dan kojim je otpocelo kneZevo
svrgnuce. Nakon govora predsednika Skupstine, re¢ su uzimali poslanici koji su
svojim govorima pozivali na odgovornost kneza Aleksandra Karadordevica.
Kada se atmosfera usijala do maksimuma, predsednik je upitao poslanike da li
su za ostavku, na $ta su svi poslanici odgovorili pozitivno. ,,Ostavka,
ostavka“, odzvanjalo je

23 Razlicite stavove o Nacrtu, imali su ucesnici u desavanjima, ali je generalan stav bio
negativan. Ilija Garasanin i MiSa Anastasijevi¢ nisu bili protiv ideje da se Skupstine drze
redovno, ali su bili iznenadeni ovakvim zakonom. Stav beogradske inteligencije koji je bio u
liberalnoj stranci, zamerao je Skupstini $to poku$ava da prisvoji sebi zakonodavnu vlast
koja joj ne pripada i $to skrece sa puta zakonitosti. Dvor nije odobravao liberalni projekat,
ali je bio radostan $to je iskrslo drugo pitanje koje skrece paznju sa kneza. Jedino je Toma
Vucic¢ Perisi¢ odobravao u svemu ovakav liberalan zakon. To je bilo u skladu sa njegovim
teznjama da niko ne sme da bude slobodoumniji od njega.
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Skups$tinom. Predsednik je, zatim, sastavio jedan akt kojim se knez izvestavao
o skupstinskoj odluci (Jovanovié, 1990: 238). Knezu je napisano pismo u kome
Skupstina, y ime naroda, trazi da knez podnese ostavku, a da svoju vlast preda
Skupstini. ,Narodna Skupstina se nada da ¢e Vasa Svetlost uvaziti ovaj glas
naroda svog i za ljubav srece, mira i spokojstva otecestva naseg i Vaseg
svojevoljno se odre¢i vlade, pa kao sto vam je 1842. skupstina narodna
vladu predala, tako da je ivi sad, Svetli Knjaze, skupstini i ¢rez nju narodu
povratite...“ Uz ovo pismo bila je prilozena i ostavka koju je knez trebalo
da potpiSe. Jedna delegacija odnela je pismo knezu, ali je on odloZio svoj
odgovor za sutra. Ali sutrasnji dan ga nije zatekao u dvoru. Nakon razgovora
sa savetnicima, koji su bili solidarni sa Skup$tinom, knez se odvezao u grad
i stavio pod zastitu beogradskog vezira (DAS, Zaostavstina Ilije Garasanina,
1073). Jedanaestog decembra, Skupstina se sastala u devet ujutru. Poslanici
su bili obavesteni o kneZzevom bekstvu, a Savet je i napismeno izjavio svoju
solidarnost sa Skupstinom. Nakon toga predsednik je predloZio da se knez
zbaci sa prestola kao izdajnik, a Skupstina je to odmah usvojila. Ubrzo zatim
povelo se i pitanje ko ¢e biti novi knez. ,,Hocemo Milosa Obrenovic¢a“, ¢ulo se
i u Skupstini i na ulici od okupljenog naroda. Postignuta je saglasnost da
namesnicku vlast vr$i Skupstina do dolaska Milosa Obrenovica.?+ Zatim je ta
odluka saopstena i narodu. Dvanaesti decembar je otpoceo u Skupstini svadom
izmedu predsednika i sekretara Skupstine. Nakon resavanja sukoba, pojavio
se novi problem, rasterivanje Skupstine od strane vojske. Zapravo, pojedini
savetnici su u kasarni izvikali povratak kneza Aleksandra Karadordevica, dok
je narod na ulicama klicao o Milosu Obrenovi¢u. Vojska je krenula ka
Skupstini kako bi rasterala narod. U stvari, mislilo se da ¢e vojska bez
naoruzanja uspeti da ih natera na povlacenje. Medutim, narod je uspeo da
zadrzi vojsku i u pobedni¢koj razdraganosti klicao ,,Ziveo Obrenovi¢*
(Jovanovi¢, 1990: 250-252). Zanimljivo je pomenuti ponaSanje Saveta.
Sutradan, 13. decembra, Savet je poslao Skupstini akt u kome je tvrdio da su
njegovi ¢lanovi silom dovedeni od vojske u kasarnu i bili prinudeni da napisu
pismo 12. decembra kojim se knez Aleksandar poziva natrag na presto. Jo$
zanimljivije, dvanaestog decembra Savet je opozvao sve §to je radio

24 Sve je ovo bilo nepravilno. Skupstina je trebalo da saceka potvrdu njene odluke o
zbacivanju kneza Aleksandra Karadordevi¢a od strane Saveta. Zapravo, nije ni mogla da
proglasava novog kneza dok mesto starog kneza ne bi bilo i formalnopravno oglaseno za
upraznjeno. Dalje, akt kojim je proglasen Milo$ za kneza nije, takode, vaZio bez savetske
potvrde, $to znaci da nije ni mogao biti saopsten narodu dok Savet nije na to pristao.
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na zbacivanju kneza. Dakle, jednom je tvrdio da je bio prinuden gomilom
ljudi, drugi put, vojnicima. Prema re¢ima Slobodana Jovanovica: ,,jedno telo koje,
u roku od dvadeset Cetiri Casa, dvaput opoziva svoje odluke, i dvaput
priznaje napismeno da je radilo pod moranje, takvo telo vr$i nad sobom
akt politickog samoubistva“ (Isto, 254). Trinaestog decembra, glavni vojni
komandanti dosli su u Skupstinu i izjavili da se vojska pridruzuje narodu
¢ime je knez Aleksandar Karadordevi¢ konac¢no izgubio svaku mogucnost da
se vrati na presto. Jedino se mogla ocekivati pomo¢ od spolja, pre svega od
Austrije i Turske. Porta je osudivala aktivnosti Svetoandrejske skupstine, ali ne
zbog zbacivanja kneza Aleksandra za koga je smatrala da ga je nemogude
odrzati, ve¢ zbog nadina rada. Austrija, koja je drzala svoje trupe blizu
Varadina, nudila je pomo¢ Porti u ,,odbrani grada“. Medutim, stav Francuske i
Rusije koje su smatrale da bi takva intervencija bila protivha Pariskom
ugovoru, sprecila je austrijski predlog. Porta je potvrdila fakticko stanje i
izdala je berat kojim je pristala na izbor Milosa Obrenovica za kneza.

VII

Ishodi Svetoandrejske skup$ine bili su: svrgavanje kneza Aleksandra
Karadordevica, povratak Milosa Obrenovica i fakticko razvlaséenje Saveta.
Medutim, najvedi znacaj ove Skupstine bilo je jacanje svesti o narodnom
suverenitetu.

Inicijative gradskog i seoskog stanovniS$tva za sazivanjem Skupstine,
predstavke i Zalbe koje su podnosne, a potom i odluke koje su donosene
govore u prilog tome. Nepodnosljivi uslovi u varo$imai selima, kao i svest
tamos$njeg stanovnistva da bi problemi mogli da budu reseni jedino na
Skupstini, znadajni su, kao i samo zasedanje Skupstine. Istina, do saziva ne bi
ni doslo bez politicke igre onih kojima je ona potrebna, ali je odlucujudi
uticaj, ipak, imao narod. Na Svetoandrejskoj skupstini izneti su zahtevi za
reformom zakona o sudskom postupku, boljim obra¢unavanjem poreza,
smanjivanjem sudskih i Sumskih taksi itd. Na ovoj Skupstini nije doneta samo
odluka o smeni kneza, ve¢ i odluke koje su se odnosile na zabranu
zelenasenja, manje promene ustavnog karaktera, a najavljene su i brojne
reforme u drugim oblastima.

Svetoandrejska skups$tina znacdajna je Sto je nastojala da sama, po
svom nacrtu, uzakoni svoj rad i ustali svoje postojanje kao jedan od
organa vrhovne vlasti. lako su izvr§ene bitne izmene zakona i Skupstina nije
uspela da se ustali kao obavezan organ, pokazala je dase bez skupstine vise
ne moze. O tome svedoce i rec¢i kneza Milosa
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Obrenovica koji je prilikom raspustanja Skupstine odredio njeno novo
odrzavanje o Maloj Gospojini iste godine. Svetoandrejska skupstina je stvorila
osnovu za ponovno ozivljavanje narodne skupstine i principa narodnog
suvereniteta. Zahvaljujué¢i njenom radu, kasnije je donet Zakon o narodnoj
skupstini kneza Mihaila iz 1861. upravo na skupstini - Preobrazenskoj, a Ustav
iz 1869. godine, poznatiji kao Namesnicki, joj je kona¢no dao zakonodavnu
vlast.>
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THE PRINCIPLE OF NATIONAL SOVEREIGNTY THROUGH
THE LENS OF SAINT ANDREW’S DAY NATIONAL ASSEMBLY

Summary

The power that comes from the people and the power that belongs to the
people is a principle that arose after the French bourgeois and American revolu-
tions. In Serbiaq, it found its expression at the famous St. Andrew’s Day National
Assembly (1858). Although the national assembly was not envisaged in the legi-
slation, under the Turkish Hatiserif (the Constitution of1838), all political actors,
the prince, the council oligarchy and supporters of the Obrenovic¢ dynasty saw
a possible way out of the current political situation in convening this assembly.
In this context, the paper first provides a historical overview of national
assemblies in Serbia, including an insight into the political events preceding the St.
Andrew’s National Assembly (the rule of the Defenders of the Constitution, Tenka’s
conspiracy, and the adoption of the Law on the National Assembly of 28 October
1858). The author elaborates on the dissatisfactions of all factors in the country,
the urban and rural population, certain authorities and the leading political forces,
and discusses the circumstances that accelerated the convening of the National
Assembly on St. Andrew’s Day (30" November 1858). The reasons that contributed
to the final decision on convening the Assembly can be seen through the letters
exchanged by some actors of these events. The central part of the paper focuses
on the process of convening St. Andrew’s Day National Assembly in Belgrade and
its subsequent sessions (from 30 November 1858 to 31 January 1859), including
presentations of viewpoints and request, and the events during the three-day
revolution (10™ -12" December 1858). Then, the author discusses the outcomes of
St. Andrew’s Day National Assembly: the overthrow of Prince Aleksandar Kara-
dordevic, the return of Prince Milos Obrenovi¢, and de facto disempowerment of
the Council. St. Andrew’s Day National Assembly contributed to legalizing the
work of the national assembly as one of the bodies of the supreme authority but
the most important outcome was the strengthening of people’s awareness about
national sovereignty.

Keywords: principle of national sovereignty, Saint Andrew’s Day National
Assembly (1858), Law on the National Assembly (1858).
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Apstrakt: Kumulacija subjektivnih prava intelektualne svojine
predstavlja oblast sve veceg interesovanja naucne javnosti. Kumulacije
mogu biti od velikog znacaja imajuci u vidu novi tehnoloski razvoj i
potrebu da se intelektualne kreacije zastite na adekvatan nacin.
Medusobni odnosi izmedu razli¢itih prava intelektualne svojine
predstavljaju oblast koja nije u dovoljnoj meri obradena niti
sistematizovana. Stoga autor u radu analizira postojeca znanja o
kumulacijama prava intelektualne svojine, a nakon toga se fokusira na
konkretnu analizu kumulacije patenta i prava na industrijski dizajn
primenom komparativnog i pravno-dogmatskog metoda. Autor na ovaj
nacin Zeli da ukaze na znacaj koji kumulacije mogu imati za uredenje
odnosa u oblasti intelektualne svojine i posebno za utvrdivanje obima
zastite.
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1. Uvod

Svako od subjektivnih prava intelektualne svojine generalno gledano se
karakteriSe brojnim specificnostima, zbog kojih ona nemaju puno
zajednickih karakteristika. Stoga je daleko opravdanije govoriti o sli¢nosti i
razlikama izmedu pojedinac¢nih prava nego traziti zajednicke elemente koji su
karakteristi¢ni za sva subjektivna prava intelektualne svojine. Sli¢nosti i razlike
izmedu pojedinac¢nih subjektivnih prava predstavljaju preduslov za postojanje
polja preklapanja u zastiti izmedu pojedina¢nih prava intelektualne svojine. Kako
bi ovo potencijalno moglo izazvati odredene trzisne, ali i druge drusStvene
konflikte, potrebno je odnose izmedu prava zasnovati na principima
koegzistencije u za$titi (Huber, 2015: 47). Stoga postoji teorijska, ali i
prakti¢na potreba ispitati medusobne odnose, sli¢nosti i razlike kao i
preklapanja u poljima zastite subjektivnih prava intelektualne svojine.

Rad koji sledi je podeljen na opsti i poseban deo. U opstem delu se
razmatraju pojam, razlozi za postojanje i dozvoljenost kumulacija u cilju
postizanja odredenog stepena sistemati¢nosti i stvaranja osnove za dalje
razmatranje. Nakon toga u posebnom delu se analiza prenosi na teren
kumulacije patenta i prava na industrijski dizajn kako bi se ispitao njen
znacaj i potencijalna opasnost za konkurenciju.

2. O kumulacijama prava intelektualne svojine uopste

2.1. Pojam i vrste kumulacije

U teoriji postoji vise termina kojima se obelezava preklapanje u polju
zastite prava intelektualne svojine. U anglosaksonskoj teoriji preovladujudi
je pojam ,preklapanje“ (eng. overlap) prava. Medutim, kontinentalno-
evropska teorija se pretezno koristi pojmom ,kumulacija“ (eng. cummulation,
nem. Kumulation, Schutzkumulation) prava, kao latinskim terminom. Pored
toga, Cesto koriS¢eni termini su kongruenca (eng. concurrence, nem.
Kongruenz) i konvergenca (eng. convergence, nem. Konvergenz) prava
intelektualne svojine. Neretko se koristi i pojam konflikt prava intelektualne
svojine (eng. conflict, nem. Gegensatz, Konflikt) ili kolizija prava intelektualne
svojine (eng. collision, nem. Kollision). Medutim, iako su svi navedeni
pojmovi donekle vezani za preklapanje u polju zastite razli¢itih prava
intelektualne svojine, teoreticari se ne slazu u potpunosti oko njihovog
znacenja.

Derklaje (Derclaye) smatra da je pojam preklapanje (overlap) ili
kumulacija (cummulation) najsiri, i da pod njim treba razumeti
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celokupnu pojavu pri kojoj se vise prava intelektualne svojine primenjuje na
isti fizicki objekat, zbog postojanja delimi¢ne ili potpune sli¢nosti
materijalnog prava. Pritom vr$i razlikovanje simultane kumulacije ili
kongruencije (simultaneous cummulation, con- currence), kod koje se oba prava
intelektualne svojine primenjuju ili mogu primeniti istovremeno, i sukcesivne
kumulacije (subsequent, consecutei-ve, a posteriori cummulation), kod koje se
primenjuje najpre jedno, pa drugo subjektivno pravo intelektualne svojine na
isti predmet zastite. Sem toga, definiSe i pojam tzv. negativhog preklapanja
(negative overlap), kod koga jedno pravo moze da opstane, ali mu drugo svojim
uslovima zastite ili obimom to onemogucava. Od ovoga se razlikuje pojam
»sukoba ili konflikta pravnih rezima“ koji koristi za oznacavanje situacije
kada u slucaju postojanja simultane kumulacije primena razli¢itih prava
intelektualne svojine dovodi do rezultata koji ne mogu biti uskladeni. Osim tri
navedene - glavne vrste preklapanja - navedeni autor razlikuje i druge vrste
kumulacije. Tako postoji subjektivna kumulacija (subjec- tive cummulation),
kod koje dva ili viSe prava intelektualne svojine regulisu istu materiju, ali ta
prava pripadaju razli¢itim osobama, dok kod objektivne kumulacije
(objective cummulation) vi$e prava regulie istu materiju, ali ona ne pripadaju
razli¢itim, veé istim licima. S druge strane, pojam konvergenca (convergence),
autor objasnjava kao pojavu da dva prava intelektualne svojine imaju ne samo
sli¢nu materiju koju $tite, ve¢ su i njihova pravila ujednacena. Razlikuje se
asimetricna, simetricna i negativha konvergenca. Pod asimetri¢cnom
konvergencom (asymmetric convergence) ovaj autor razume pojavu da se dva
subjektivna prava slazu u cilju njihovog propisivanja i delimi¢no u
rezultatima zastite, ali se ne slazu u svim delovima (npr. imaju razli¢ita
ogranicenja). Simetri¢na konvergenca (symmetric conver- gence), koju naziva
i pozitivnom konvergencom (positive convergence), s druge strane,
podrazumeva da se prava intelektualne svojine ne slazu samo u pogledu
predmeta, uslova zastite i sadrzine, ve¢ i u pogledu ogranicenja. Konac¢no,
negativna konvergenca (negative convergence) ili konvergencija isklju¢enja
(exclusionary convergence), nije antonim pozitivne konvergence, vec¢
podrazumeva situaciju gde nijedno od prava intelektualne svojine ne Sstiti
odredeni predmet zastite usled ¢ega on ostaje u javnom domenu (Derclaye,
2011: 3—4).

Dinvudi (Dinwoodie), s druge strane, pojam konvergence (conver-
gence) smatra najsirim, i razlikuje konvergenciju tipa A, B, C i D. Pod
konvergencom tip A podrazumeva preklapanje (overlap) u pogledu zasti¢ene
materije, odnosno da dva ili viSe prava intelektualne svojine Stite istu
materiju, do koje dolazi zbog Sirenja zastite
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prava izvan njihovih tradicionalnih oblasti i proliferacijom novih prava.
Konvergenca tip B se odnosi na prirodu subjektivnih prava. Ova konvergenca
zapravo podrazumeva priblizavanje izmedu prava intelektualne svojine u
pogledu funkcija koje ona obavljaju na trzistu i do koje dolazi zbog toga $to se
pravima intelektualne svojine pripisuju i funkcije koje do tada nisu imala.
Konvergenca tip C podrazumeva sli¢nost prava intelektualne svojine u
pogledu normi, odnosno pravnog regulisanja. U zakonodavstvu postoji trend
oslanjanja na druga prava intelektualne svojine u regulisanju, pa su cesto i
norme koje postoje slicne u razli¢itim pravnim rezimima, gde postojeci
modeli za jedno pravo intelektualne svojine bivaju kori$¢eni i za druga prava
intelektualne svojine. Kona¢no, konvergencu tipa D, autor drugacije naziva
kumulacijom prava (cummulation of rigths), pod kojom podrazumeva pojavu
da je moguce istu materiju $tititi sa viSe prava intelektualne svojine. lako, se
sustinski ova konvergenca odnosi na konvergencu tip A, razlika je u tome $to
prva samo podrazumeva prosto preklapanje u zastiti, dok se ova tice
dozvoljenosti tog preklapanja u zastiti prema zakonu (Dinwoodie, 2005: 6-
12).

Kvedvlig (Quaedvlieg) razlikuje dva osnovna pojma: kongruenciju
(concurrence) i konvergencu (convergence). Pod prvim se podrazumeva
konkurencija subjektivnih prava u istom predmetu zastite, odnosno da vise
prava moze da za$titi isti predmet zastite. Pritom, autor razlikuje situaciju u
kojoj razlicita prava intelektualne svojine stite razlicite aspekte istog fizickog
objekta i situaciju gde vise prava intelektualne svojine titi isti aspekt fizickog
objekta. S druge strane, konvergenca podrazumeva situaciju gde se rezimi
prava intelektualne svojine priblizuju, kako bi se ostvarila ve¢a harmonija u
primeni prava. Autor razlikuje pozitivnu i negativhu konvergencu. Pozitivna
konvergenca (positive convergence) podrazumeva situaciju gde ne postoji
samo konkurencija viSe rezima u pogledu predmeta zastite, ve¢ i da se pravni
rezimi priblizavaju (konvergiraju), u harmonizovani ili uniformni oblik zastite.
Sustinski ovim se omogudéava kumulacija (cummulation), odnosno da se isti
predmet zaStite S$titi sa viSe prava intelektualne svojine. Negativna
konvergenca (negative convergence) s druge strane podrazumeva situaciju
da potencijalno konkurisudi rezimi konvergiraju, odnosno se usaglasavaju u
isklju¢ivanju iz zastite odredenih predmeta zastite. Autor pritom pravi razliku
izmedu apsolutne i relativne negativne konvergence. Apsolutna konvergenca
podrazumeva da se sva prava intelektualne svojine slazu u tome da odredeni
predmet zastite ne treba zastititi, zbog ¢ega on ostaje u javnom domenu.
Relativna negativna kovergenca podrazumeva da su
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pravila tako uredena da samo jedno pravo intelektualne svojine $titi odredeni
predmet zastite, dok su svi ostali iskljuceni. Za razliku od Derklaje, ovaj autor
ipak smatra da je negativha konvergenca antonim pozitivnoj (Quaedvlieg,
2004: 23-27).

Kur (Kur) se pretezno koristi pojmom kumulacija (nem. Kumula- tion,
Uberlagerung) pod kojim podrazumeva primenu razli¢itih prava intelektualne
svojine na isti predmet zastite. Pored ve¢ pomenute razlike na sukcesivnu i
simultanu kumulaciju, uistom znacenju kao kod Derklaje, Kur pravi razliku
i izmedu kumulacije u $irem smislu, kumulacije u uZem (srednjem) smislu i
kumulacije u najuzem smislu. Kumulacija u $irem smislu (Kumulation in
weiterem Sinne) se de$ava u svim situacijama kada se dva ili vi$e prava odnose
na isti fizi¢ki objekat. Kumulacija u uzem ili srednjem smislu (Kumulation im
mittleren Sinne) postoji u slu¢aju kada postoji ne samo sli¢nost u pogledu fizi¢kog
objekta na koji se prava intelektualne svojine odnose nego i u pogledu
aspekta koji je zasticen, ali ne i u pogledu objekta zastite. Konacno,
kumulacija u najuzem smislu (Kumulation im engsten Sinne) postoji onda
kada postoji preklapanje i u pogledu aspekta fizickog objekta na koje se
pravo intelektualne svojine odnosi, ali i u pogledu samog objekta zastite (Kur,
2018: 330).

U nasoj pravnoj teoriji je odomacen pojam kumulacije. Pod njom se
podrazumeva da postoje dva ili viSe prava intelektualne svojine sa istim
predmetom zastite. Takode, razlikuje se sukcesivha kumulacija i simultana
kumulacija. Prema stavu zauzetom u na$oj teoriji moze biti dozvoljena samo
sukcesivna kumulacija, dok se u slu¢aju simultane titular mora odluditi za
utuZenje po jednom pravu (Miladinovié, 2009: 125). Pored ovog pojma, nase
pravo poznaje i pojam kolizije prava, pod kojim se podrazumeva situacija da
se jedan predmet zastite Stiti sa viSe prava intelektualne svojine koja
pripadaju razli¢itim licima, ali da se prevaga daje titularu ranijeg prava
(Vlasgkovi¢, 2011: 230). Radi jasnode, a i sledeéi primere iz nase pravne teorije,
mi ¢emo u radu kao op$ti pojam koristiti pojam kumulacije, dok ¢emo
subjektivhu kumulaciju nazivati kolizijom, a objektivhu kumulacijom u uzem
smislu radi razlikovanja.

2.2. Razlozi i dopustenost kumulacije

Razlozi za pojavljivanje kumulacije mogu biti razli¢iti. U teoriji se Cesto
idealizuje da u periodu kada su postojali samo autorsko pravo, patent i Zig
nisu postojala preklapanja. Uvodenjem sui generis prava ova slika pocinje da
se menja, jer je doSlo do disbalansa u odnosima izmedu osnovnih prava
(Derclaye, 2011: 312, Dinwoodie, 2005: 7, Quaedvlieg, 2004:
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24). Pitanje je koliko je ovo shvatanje opravdano. Nije jasno zasto bi se
navedena tri prava smatrala osnovnim. Pravo na industrijski dizajn je, kao
sui generis pravo, nastalo gotovo u isto vreme kada i navedena prava. Sem
toga, akreacija, odnosno stvaranje novih prava bi nac¢elno doprinelo boljem
prilagodavanju odnosa izmedu prava. Drugi razlog koji se takode navodi jeste
¢injenica da su prava intelektualne svojine pocela da obuhvataju materiju koja
tradicionalno ne spada u materiju prava intelektualne svojine (Dinwoodie,
2005: 6). Tako su pod autorsko pravo, pomalo vestacki, podvedeni rac¢unarski
programi, dok je obim ziga sve $iri. Ovo bi donekle moglo da objasni razlog
povedanog broja kumulacija, bududi je granica medu pravima sve nejasnija. Kur
istice da kumulacije nac¢elno ne moraju biti ni pozitivna ni negativna pojava,
ali da nastaju ukoliko postoji odredeni disbalans u propisivanju pojedinih
prava u pogledu uslova zastite, obima, sadrzine ili drugog. Stoga je u
reSavanju kumulacije najpre neophodno pokusati vratiti balans u odnose
medu pravima, pa tek ukoliko to ne uspe, posezati za legislativnim
zabranama (Kur, 2008: 616). Osim toga, isti autor na drugom mestu ukazuje
da disbalans moze postojati i u pogledu funkcije koju odredeno subjektivno
pravo ima u pravnom sistemu (Kur, 2001: 24~ 25). Ipak postoje dva osnovna
ekonomska razloga zbog kojih dolazi do kumulacija. Jedan je Zelja titulara da
maksimizuju ekonomski efekat priznatih prava i ubiraju dodatne prihode, a
drugi se ti¢e sve veceg povezivanja marketinga i kulture (Quaedvlieg, 2004:
24-25).

Osim terminoloskog i kazuistickog pojasnjenja, na ovom mestu je
neophodno da se osvrnemo i na pitanje pozeljnosti i dopustenosti kumulacije.
Treba reci da ni u jednom zakonu ne postoji nacelna zabrana svih kumulacija niti
su one nacelno dozvoljene za sva prava intelektualne svojine (Kur, 2008: 615).
Moguénost kumulacije se reSava na nivou svake pojedina¢ne kumulacije.
Potrebno je analizirati kumulaciju svih prava ponaosob, budu¢i da je svaka od
njih posebna pojava. Drugo je pitanje da li su kumulacije kao pojava pozeljne
sa trziSnog i opsteg drustvenog aspekta. Osnovni problem koji se sa
stanovi$ta poZeljnosti pojave istiCe jeste c¢injenica da se omogucavanjem
kumulacije sprecava prelazak intelektualnih dobara u javni domen, ¢ime se
sustinski sputava jedan od efekata ili ciljeva priznanja prava intelektualne
svojine, a to je privredni i tehnicki razvoj. Naime, deo prava intelektualne
svojine koji se odnosi na inovacije, ima predvidene rokove trajanja sa jasnim
ciljem da zasti¢eno dobro, nakon namirivanja troskova razvoja i istrazivanja,
prede u javni domen. Time se ostavlja prostor za dalji privredni i tehnicki
razvoj, bududi da se postojece inovacije koriste za razvijanje novih (Geier,
2015: 122-125, Derclaye, 2011: 307, Ohly, 2018:
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116). Pored toga, u teoriji je ukazano da osim tehni¢kog razvoja, koji je po
svojoj prirodi linearan, postoji i tzv. kulturni razvoj, koji je za razliku od
tehnic¢kog ciklican, bududi da se stara dostignuca uvek iznova obnavljaju. Dok
se tehnic¢ki razvoj obezbeduje patentom, kulturni razvoj se obezbeduje
autorskim pravom i pravom industrijskog dizajna. Kako bi ovaj razvoj
neometano tekao, potrebno je da po isteku roka zastite predmeti zastite
predu u javni domen, kako bi se koristili za dalji razvoj. Stoga sukcesivna
kumulacija, koja se naj¢esce ostvaruje zigom, dovela bi do tzv. ,rashladujuceg
dejstva“ (eng. chilling effect) po privredni razvoj, buduéi da bi dalji razvoj
bio usporen (Senftleben, 2021: 202). Prelazak duhovnih dobara u javni
domen je neophodan i sa stanoviSta interesa javnosti, jer je neophodno
omoguciti da zakoni konkurencije snize cenu proizvodu, kako bi postao
dostupan najsirem mogucem krugu potro$ac¢a (Derclaye, 20u: 307). Zatim,
kumulacija moze biti problemati¢na i sa tzv. ekonomskog aspekta. Naime,
rok trajanja prava intelektualne svojine je propisan imaju¢i u vidu
neophodnost namirenja troskova razvoja i istrazivanja. Cilj priznavanja
privremenog monopola jeste prvenstveno u tome da se ovi troskovi
nadoknade. Gubljenjem ili ublaZzavanjem svojstva privremenosti, moze lako
do¢i do toga da se ovaj pozitivni monopol izmetne u negativni, koji je
potencijalno opasan za konkurenciju. Na ovaj nacdin se omogucava titularu da
on pribira ekstra prihode, koji nisu bili neophodni za namirenje troskova
razvoja i istrazivanja, ¢cime on postepeno moze do¢i do monopolske pozicije
u odredenom privrednom sektoru. Cesto je u teoriji zanemaren i efekat
pravne nesigurnosti koju kumulacije stvaraju. Konkurenti nikada ne mogu
biti u potpunosti sigurni da ¢e, nakon $to je zastita za pravo istekla, mo¢i da
se koriste i imitiraju zasticeno dobro. Uvek postoji opasnost da ce ih titular
isteklog prava po osnovu nekog drugog prava tuZiti i onemoguditi u
kori$c¢enju dobra (Geier, 2015: 98-101). Dalje, postojanje kumulacije u vidu
kolizije moze dovesti do odredenih poremecaja na trzistu, imajuci u vidu da
je neodrziva situacija da na istom predmetu zastite dva ili viSe lica ostvaruju
simultanu zastitu, te je ovu situaciju neophodno resiti (Ohly, 2018: m).
Simultana kumulacija moZe biti sporna i sa aspekta prosirivanja obima
zastite. Naime, kao i rok trajanja, i obim zastite je propisan imajuci u vidu
ciljeve i funkcije svakog specifi¢cnog prava. Omogucavanjem potencijalno Sireg
obima, u okvirima drugog prava intelektualne svojine od mati¢ne oblasti za
taj predmet zastite, mogu se ostvariti odredeni negativni efekti.

Sva ova potencijalno negativna dejstva nisu dovoljna za generalnu zabranu
svih oblika kumulacije. Naprotiv, kumulacija je ¢ak tretirana
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kao pozeljna bududi da se time vise izlazi u susret titularima prava. Stoga se,
umesto opsSte zabrane, predvidaju samo pojedina¢ne zabrane u onim
situacijama kada je to neophodno radi zastite konkurencije ili drugog
zaSti¢enog interesa. Ipak, prema jednom od stavova moguce je postaviti
nekoliko principa na kojima je zasnovano tretiranje i ograni¢avanje
kumulacija uopste. Re¢ je o principu prioriteta, prema kome se prednost daje
ranijem pravu u odnosu na kasnije, principu slobode kretanja roba i usluga i
principima slobode trgovine i slobode preduzetnitva (Derclaye, 20m: 309). Svi
navedeni principi moraju biti uzeti u obzir prilikom propisivanja prava i
posebno kultivisanja odnosa prava intelektualne svojine sa drugim pravima.

3. Kumulacija prava na industrijski dizajn i patenta

3.1. Sli¢nost patenta i prava na industrijski dizajn

Sli¢cnost mozemo posmatrati kako sa aspekta predmeta zastite, ali i na
nivou prirode prava, uslova, obima, postupka i roka zastite i drugog. Ipak
slicnost odnosno razlika zavisi i od konkretnog pravnog sistema koji se
obraduje, te ono sto je sli¢nost u jednom sistemu moze biti razlika u drugom i
obrnuto.

Predmeti zastite industrijskog dizajna i patenta imaju odredene dodirne
tacke iako se u osnovi razlikuju. Predmet zastite patenta je pronalazak,
odnosno privredno primenljivo uputstvo o nuznim i dovoljnim uslovima koji
su potrebni da se silom prirodnog kauzaliteta ostvari posledica koja predstavlja
novo re$enje tehni¢kog problema (Sokinjov, 2023: 36). Patentom se, pored
uredaja, mogu Stititi i hemijske supstance, mikroorganizmi, bioloski materijali,
pronalasci postupaka i pronalasci primene. Za vedinu ovih pronalazaka je
relativno tesko uoditi sli¢nost sa dizajnom. Medutim, kada je re¢ o malom
patentu odredene sli¢nosti se mogu uo¢iti. Clanom 163 Zakona o patentima,
pre poslednjih izmena, bilo je definisano da je predmet pronalaska koji se
$titi malim patentom reSenje koje se odnosi na konstrukciju nekog proizvoda
ili raspored njegovih sastavnih delova.' I u uporednom pravu se moze naic¢i na
sli¢ne definicije. Tako je predmet zastite korisnog modela (kako se drugacije
naziva mali patent) prema finskom pravu

1 Cl. 163, st. 2 Zakona o patentima, S glasnik RS, br. 99/2011, 113/2017 - dr. zakon, 95/2018,
66/2019. Ova definicija je izbrisana novelama iz SI glasnik RS br. 123/2021. Imajudi u vidu
da je navedena definicija predstavljala glavni kriterjjum razlikovanja patenta i malog
patenta prema sada$njem reSenju je nejasno Sta Ce se Stitit patentom, a Sta malim
patentom, bududi da definicija iz ¢l. 163, st. 1 Zakona o patentima sustinski odgovara i
pronalasku koji se $titi patentom.
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tehnicko resenje koje je otelotvoreno u obliku ili izgledu uredaja, koji je
komercijalno upotrebljiv. Gréko pravo predvida da je predmet korisnog
modela novi, industrijski primenljivi, trodimenzionalni objekat specifi¢nog
izgleda ili oblika, poput alata, instrumenta, uredaja, ili njihovih delova. Po
italijanskom pravu korisnim modelom se $tite novi oblici kojima se ostvaruje
posebna efektivnost ili ergonomi¢nost na masini ili delu masine, opremi,
alatima ili predmetima uopste, bilo oblikom, pozicioniranjem, konfiguracijom
ili kombinacijom delova. Spansko pravo predvida zastitu korisnim modelom
za instrumente, aparaturu, alate, mehanizme, predmete ili delove predmeta,
koji se $tite zbog svog spoljnog izgleda ili funkcije (Suthersanen, 2000: 368-
388). Dizajn predstavlja dvodimenzionalni ili trodimenzionalni izgled celog
proizvoda.? Imajudi u vidu da se u definiciji dizajna iz harmonizovanog prava ne
insistira na estetskim elementima, ovaj pojam je blizi pojmu predmeta malog
patenta, bududi da se i jedan i drugi odnose na strukturu i izgled proizvoda.
Drugim redima, na nivou prostog jezickog tumacenja, gotovo da se ne bi
mogla uoditi razlika izmedu predmeta malog patenta (korisnog modela) i
industrijskog dizajna, bududi da i jedan i drugi predstavljaju nov, specifi¢an
izgled odredenog proizvoda. Treba naglasiti da izgled proizvoda takode
potencijalno moze biti zasticen i patentom ako su za to ispunjeni uslovi.
Ova sli¢nost omogucava da se u nekim pravnim sistemima predmet zastite
malog patenta i patenta $titi i pravom na industrijski dizajn. Osim toga,
Zakonom o pravnoj zastiti industrijskog dizajna je priznata moguénost da se
prijava za priznanje prava na dizajn pretvori u patentnu prijavu ili prijavu
malog patenta,3 $to takode svedodi o sli¢nosti predmeta zastite.

Vise sli¢nosti moZemo registrovati na ostalim nivoima poredenja.
Razlog za ovo je C(injenica da je pravna zastita industrijskog dizajna
izgradivana sa osloncem na patentni sistem zaStite. Tako u pogledu
uslova zastite, novost je priznata kao uslov za priznanje patenta i uslov za
priznanje prava na industrijski dizajn. I u jednom i u drugom slucaju se
podrazumeva da takav oblik do sada nije bio poznat, tj. da se ne nalazi u
stanju tehnike odnosno dizajna. U americkom pravu i sistemima koji
primenjuju potpuni patentni pristup u zastiti, pored uslova novosti, sli¢nost
postoji u pogledu inventivnog nivoa, odnosno neociglednosti, koji se kao uslov
primenjuje u oba sistema. Konacno,

2 CL 2, st. 1 Zakona o pravnoj zastiti industrijskog dizajna, Sl glasnik RS, br. 104/2009,
45/2015 1 44/2018 - dr. zakon.

3 Cl. 35 Zakona o pravnoj zastiti industrijskog dizajna, SI. glasnik RS, br. 104/2009, 45/2015 i
44/2018 - dr. zakon.
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ranije italijansko pravo, $pansko, nemacko pa i jugoslovensko pravo je
predvidalo i postojanje uslova industrijske primenljivosti kao wuslova za
priznanje prava na industrijski dizajn, a isti uslov je predviden i za zastitu
pronalaska patentom.

Mozda i najveéu sli¢nost izmedu prava na industrijski dizajn i patenta
mozemo uociti u oblasti postupka zastite. Naime, u sistemima poput naseg,
americkog ili britanskog, sli¢nost je vise prisutna. Postupak priznanja prava na
industrijski dizajn je sustinski patentni postupak, u kome prepoznajemo gotovo
sve faze i radnje postupka zastitne patenta uz odredene primese kojima se on
prilagodava dizajnu kao predmetu zastite. U sistemima depozita, kakva je
vedina evropskih sistema, mnogo je teze uoditi sli¢nost. Generalno gledano, i
ovaj sistem je graden po ugledu na postupak zastite patenta, s tim da je u
manjoj ili vedoj meri, postupak sustinskog ispitivanja ogranicen. Ipak,
postupak zastite malog patenta je u vecini sistema ureden tako da je
izostavljano sustinsko ispitivanje, te bi stoga opet na nivou malog patenta bilo
lakse uoditi sli¢nost. Takode i kod pojedina¢nih instituta postupka poput prava
prvenstva, prava iz prijave, formalnog ispitivanja, ispitivanja novosti, u
odredenoj meri i kod sadrzine prijave mogu se uociti izvesne sli¢nosti.

Orginarni subjekt prava na industrijski dizajn i patenta je lice koje je
stvorilo pronalazak odnosno dizajn. Ipak, kako se i jedna i druga tvorevina
prvenstveno eksploatiSe u privredi, to je i u jednom i u drugom slucaju
ostavljena moguénost da se kao podnosilac prijave i nosilac prava javi drugo
lice, koje ne mora dokazati osnov za podnosenje prijave ve¢ samo dati izjavu o
tome. U pogledu titulara dizajna nastalog u radnom odnosu, identitet je
potpun, imajudi u vidu da je predvidena shodna primena pravila iz patentnog
prava, $to nije retkost ni u drugim pravnim sistemima.

Ovlas¢enje na koris¢enje industrijskog dizajna je slicno ovlasc¢enju
nosioca patenta na kori$¢enje pronalaska, premda je Sire po dejstvu, dok
takode postoji i mogucénost raspolaganja pravom na industrijski dizajn pod
istim uslovima kao i patentom. Sli¢nost se vidi i u jedinom li¢nopravnom
ovlaséenju koje je povereno i autoru dizajna i pronalazacuy, a to je da budu u
prijavi ispravama i registru navedeni kao autor odnosno pronalaza¢. Obim
poverenih ovlasc¢enja u okviru sadrzine prava na industrijski dizajn je ureden
po ugledu na patentni sistem. Pravo na industrijski dizajn predstavlja
»potpuni monopol“ kao i patent. Propisivanje ovakve zastite, a ne samo zastite od
kopiranja, je uslovljeno sprovedenim postupkom sustinskog ispitivanja i
posebno reSerSom na novost. U tom domenu je mozda i najvaznija
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razlika u odnosu na mali patent, budu¢i da do sprovodenja postupka
sustinskog ispitivanja, prava iz malog patenta nisu utuziva. Sli¢nost u pogledu
obima prava bi se eventualno mogla ogledati i u tome $to je obim patenta,
kao i prava na industrijski dizajn, odreden elementima prijave. U slucaju
patenta to je patentni zahtev, a u slucaju prava na industrijski dizajn - prikaz.
Ogranicenja se u prili¢cnoj meri poklapaju buduéi da je katalog ogranicenja
graden po ugledu na patent. Tako, kod oba prava prepoznajemo ogranicenje
upotrebe za li¢ne i nekomercijalne svrhe, u eksperimentalne svrhe, za potrebe
medunarodnog saobradaja, kao i pravo ranijeg korisnika. Trajanje prava i
nacin prestanka su na priblizan na¢in uredeni, budu¢i da patentno pravo traje
20 godina, a pravo na industrijski dizajn najduze 25 godina.

3.2. Razlike patenta i prava na industrijski dizajn

Videli smo da patent i pravo na industrijski dizajn imaju brojne tacke
dodira. Medutim, prisutne su i razlike, §to na kraju krajeva i rezultira
priznavanjem sui generis prava na industrijski dizajn u vecdini pravnih sistema.
Ukoliko ovo detaljnije razmotrimo, uocicemo da u svim onim aspektima u
kojima nalazimo sli¢nost prava na industrijski dizajn i patenta mozemo nadi i
razlike.

Najveca razlika se sustinski ogleda u predmetu zastite. Kao $to smo
naveli, pronalazak koji je predmet zastite patenta predstavlja reSenje
tehnickog problema. Dizajn je s druge strane dvodimenzionalni ili
trodimenzionalni izgled celog proizvoda. Jasno je da je predmet zastite
patenta znacajno  §iri. Pronalasci poput hemijskih supstanci i
mikroorganizama ostaju nedostizni za zastitu pravom na industrijski dizajn, a
takode se ne mogu $titi ni pronalasci postupka.4 U domenu malog patenta se
mogu naci izvesne sli¢nosti, buduci da se on odnosi na strukturu ili raspored
elemenata ili izgled proizvoda, a to vazi i za pronalazak strukture zastéen
patentom, kada su ispunjeni uslovi. Ipak radi jasnog razdvajanja, kako bi se
odredeni izgled, odnosno raspored ili konstrukcija elemenata kvalifikovao za
zastitu, on mora predstavljati reSenje odredenog tehnickog problema. Tu se
u cilju razlikovanja dizajna i pronalaska upravo uvodi uslov
nefunkcionalnosti, a kojim se zapravo zabranjuje da dizajn ima iskljucivo
tehnicki karakter. U americkom pravu je ¢ak potrebno utvrditi da je dizajn
ornamentalan, odnosno estetski, $to je jedan od uslova propisanih za zastitu
patentnom za dizajn. Poja¢an zahtev u domenu esteti¢nosti u ameri¢kom
pravuy, iako

4 Interesantna je medutim mogucnost da se patentom mogu zastiti postupci za
dobijanje odredenog dizajna. (Derclaye, 2011: 77).
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je poguban za moderan dizajn, indukovan je ¢injenicom da je i dizajn zasticen
patentom, te je potrebno napraviti os$triju granicu kako ne bi doslo do
preklapanja. Evropski sistemi dozvoljavaju funkcionalnost u odredenoj meri,
a prema definiciji iz evropskih propisa esteti¢nost ili ornamentalnost nije
postavljena kao uslov. Otuda je u pravu Evropske unije malo manje jasna
granica izmedu pronalaska koji se odnosi na izgled proizvoda i strukturu i
dizajna, ali se ona moze utvrditi u svakom konkretnom slu¢aju primenom
objektivnih okolnosti slucaja kako je navedeno u presudi Doceram.5 Pored
toga, merkantilni pristup u regulisanju dizajna i ocena izgleda sa aspekta
informisanog korisnika ukazuju da je ovakva pozicija dizajna bliza estetskim
nego funkcionalnim karakteristikama, koje nisu isklju¢ene u potpunosti. Ipak,
ovo je dovoljno da se napravi razlika izmedu primarno tehnickog pronalaska i
primarno estetskog dizajna.

Razlike u pogledu predmeta zastite diktiraju i razlike u pogledu uslova
zastite. Tako pored pomenutog uslova ornamentalnosti iz prava SAD, kao i
uslova esteti¢nosti koji se ranije trazio i prema nemackom i italijanskom
pravuy, razlike postoje i u pogledu uslova individualnog karaktera, koji je u
pravu Evropske unije osmisljen i prilagoden tako da odgovara samoj prirodi
dizajna, i ni u kom slu¢aju ne moze biti primenjen u patentnom pravu. Neki
od pravnih sistema predvidaju uslov originalnosti umesto uslova
individualnog karaktera, koji je karakteristi¢an za autorsko pravo, ali ne i za
patentno. Takode, smetnje koje se odnose na koliziju sa drugim ranijim
pravima, kao ni uslov nefunkcionalnosti nisu prisutne u patentom pravu.
Pored toga odredene razlike postoje i u pogledu uslova novosti. Novost u
patentnom pravu je apsolutna, dok je u pravu industrijskog dizajna delimi¢no
relativizovana. Ogranic¢enja koja su uvedena pravom Evropske unije, a koja
se odnose na stanje dizajna, ukazuju da se ono posmatra znatno uze u
odnosu na stanje tehnike iz patentnog prava. Dok je za pronalazak potrebno
da nikada i nigde nije postao dostupan javnosti, za priznanje prava na
industrijski dizajn je dovoljno da nije postojala razumna mogucnost da
poslovni krugovi specijalizovani za datu oblast saznaju za pomenute dogadaje
u standardnim tokovima poslovanja na odredenoj teritoriji, S$to je
opravdano prirodom industrijskog dizajna. Naime, dok se pronalasci u
oblasti tehnike u odredenoj meri mogu i pretpostaviti, razvoj dizajna je
povezan sa umetnickom slobodom autora dizajna, te standard novosti ne sme
biti tako o$tar kao u patentnom pravu (Derclaye, 2011: 77-83). Osim toga, u
patentnom pravu vazi fikcija da u stanje tehnike ulaze i

5 Case C-395/16 DOCERAM GmbH v CeramTec GmbH [2018] - u daljem tekstu DOCERAM,
tac. 37.
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prijave podnete pre dana podnoSenja prijave za pronalazak ¢ija se novost
ispituje, dok se kod utvrdivanja stanja dizajna ova fikcija ne primenjuje. I u
pogledu postupka priznanja prava na industrijski dizajn se mogu prepoznati
brojne razlike bez obzira na c¢injenicu da je ovaj postupak oslonjen na
patentni postupak. Tako je u patentnoj prijavi moguce navesti, makar
hipoteticki, neograni¢en broj zahteva, dok se prijavom industrijskog dizajna
moze traziti priznanje do najviSe sto predmeta zastite. Pravo konvencijskog
prioriteta po Pariskoj konvenciji za patentnu prijavu traje godinu dana, dok
za prijavu prava na industrijski dizajn traje Sest meseci. Mozda i najveda
razlika u odnosu na patentni postupak jeste c¢injenica da se prijava za
registraciju industrijskog dizajna ne objavljuje za razliku od patentne prijave.
Pored toga, postoji moguénost odloZzenog objavljivanja prijave prava na
industrijski dizajn, a u nekim pravima i tajnog depozita, $to nije predvideno
kao mogucnost u postupku zastite pronalaska. U sistemima depozita razlika
postoji i utoliko $to je sustinsko ispitivanje ograni¢eno na odredeni manji
broj uslova, bez ispitivanja novosti, §to nije slu¢aj u patentnoj prijavi, ali jeste u
prijavi malog patenta. Momenat kojim nastaje pravo se takode razlikuje,
budu¢i da patent nastaje danom objavljivanja priznatog prava, dok pravo na
industrijski dizajn nastaje danom donosenja resenja.

U pogledu obima prava razlika se ogleda u ¢injenici da kod prava na
industrijski dizajn nema primene teorije o tehnickim ekvivalentima, iako je
ranije, naroc¢ito u nemackoj teoriji, bilo pokusaja da se ona primeni. Ovaj
institut je povezan sa tehnickom funkcijom pronalaska, te otuda nije mogao
nadi svoju primenu u pravu na industrijski dizajn.® Najbitnija razlika koja se
tice obima jeste ogranicenost obima patenta na odredeni proizvod. lako u ovom
sluaju nije re¢ o nacelu specijalnosti, budu¢i da je za priznanje patenta
irelevantno kako se pronalazak koristi na trzistu, obim patentnog prava
podrazumeva uvek ta¢no odredeni proizvod. Od vremena harmonizacije,
pravo na industrijski dizajn se moze odnositi na sve proizvode. Otuda je obim
prava na industrijski dizajn udinjen ¢ak i $irim od svog uzora u patentnom
pravu. U pogledu ogranicenja, pored onih ogranic¢enja koja su zajednicka, i
kod patenta i kod prava na industrijski dizajn nalazimo specifi¢na
ogranicenja. Tako kod prava na industrijski dizajn je propisano ogranic¢enje u
cilju nastave i poducavanja,” dok se kod patenta propisuju ograni¢enja u vezi
sa bioloskim materijalom, prinudna licenca, prinudna licenca za uvoz lekova
u zemlje koje imaju problema sa javnim zdravljem, prinudna

6 U americkom pravu ima i shvatanja da je primena ekvivalenata moguca i kod
dizajna za patente (Du Mont, Janis, 2013: 876).

7 Navedeno ogranicenje je srodno autorskom pravu.
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licenca u korist oplemenjivaca biljne sorte, prinudna licenca u javhom interesu.®

3.3. Kumulacija patenta i prava na industrijski dizajn

Preklapanje u zastiti sustinski podrazumeva situacije da predmet zastite
jednog prava bude zasticen drugim i obrnuto. Analizirane sli¢nosti i razlike
ukazuju da postoji mogucénost za kumulacije izmedu patenta i prava na
industrijski dizajn. Ipak, treba priznati da one nisu tako ceste kao $to je to
slu¢aj u odnosu autorskog prava i prava na industrijski dizajn, kao i u odnosu
prava na industrijski dizajn i Ziga.

Kada je re¢ o sukcesivnoj kumulaciji, njene mogu¢nosti su ogranicene na
slu¢aj ranije registracije patenta, a nakon toga kasnije registracije prava na
industrijski dizajn za isti predmet zastite. Ovo prvenstveno zbog oStrije primene
uslova novosti u patentnom pravu. S druge strane, kasnija registracija dizajna
nacelno nije nemoguca, buduéi da je uslov novosti blaze primenjen. Cak i u
situaciji kada su poslovni krugovi bili u mogu¢nosti da se upoznaju s ranijim
pronalaskom, uslov novosti u pravu industrijskog dizajna je ograni¢en na
slu¢ajeve identi¢nog dizajna ili pak razlike u nebitnim detaljima. Ipak, ovde
treba imati u vidu i primenu uslova individualnog karaktera, koji je znatno ostriji
standard. Osim toga, kao $to smo ranije naveli, prepreka je i uslov
nefunkcionalnosti, koji ne dopusta zastitu pravom na industrijski dizajn za
dizajn koji je isklju¢ivo uslovljen tehni¢kom funkcijom (Derc- laye, 2011: 79-82). U
kojim slucajevima ¢e se smatrati da postoji isklju¢iva uslovljenost tehni¢kom
funkcijom je odredeno uslovima iz presude Doceram, i sustinski
podrazumeva da se nece dozvoliti zastita za dizajn ¢ijom bi se monopolizacijom
ostetila konkurencija. Otuda, iako sukcesivna kumulacija nije nemoguca, ona je
ogranicena s jedne strane potrebom ispunjenja uslova individualnog karaktera, i
posebno uslovom nefunkcionalnosti. Konac¢no, sukcesivha kumulacija je
onemogucena i zbog toga Sto je zakonom izri¢ito predvideno da nije
dozvoljeno zastititi dizajn kojim se povreduje ranije pravo industrijske svojine.
Medutim, ova smetnja je predvidena izri¢ito nasim pravom, ali ne i pravom
dizajna Evropske unije sa kojim je na$ zakon harmonizovan. Ova praznina
prava Evropske unije nije bila slu¢ajna. Naime, kolizija koja

8 Interesantno je da u britanskom pravu postoji mogucnost da se Kruna, odnosno drzava,
koristi dizajnom ukoliko je to u javnom interesu, $to predstavlja specifian vid prinudne
licence, koja nije karakteristi¢na za pravo industrijskog dizajna (Bently, Sherman, Gangjee,
Johnson, 2018: 800).

9 Cl o, st. 1, ta¢. 6) Zakona o pravnoj zatiti industrijskog dizajna, SL glasnik RS, br.
104/2009, 45/2015 i 44/2018 — dr. zakon

144



N. Milosavljevié | str. 131-148

eventualno moze postojati izmedu prava na industrijski dizajn i patenta je
reSena odredbama o uslovu nefunkcionalnosti. Evropski zakonodavac je stoga
uvazio specifi¢nosti koje postoje za svako preklapanje izmedu razli¢itih prava
intelektualne svojine sa pravom na industrijski dizajn i na razli¢iti nacin ta
preklapanja regulisao. Otuda je i na§ zakonodavac morao voditi racuna o
ovome prilikom transponovanja, a ne da generalnom odredbom res$i koliziju
prava na industrijski dizajnsa svim ostalim pravima intelektualne svojine.

Simultana kumulacija daje donekle ve¢e mogucnosti. Ako bi mogli da
pretpostavimo situaciju da se najpre podnese patentna prijava, a nakon toga i
prijava prava na industrijski dizajn, u sistemima u kojima se ne proverava
postojanje uslova novosti i individualnog karaktera prilikom podnosenja
prijave, na¢elno bi odmah moglo da nastane pravo. Cak i u sistemima sa punim
sustinskim ispitivanjem bi ovo bilo moguce, ako poslovni krugovi nisu mogli da
se upoznaju sa patentnom prijavom, premda je praksa nasih sudova
drugacija, te i patentne prijave spadaju u stanje dizajna.® Medutim,
simultana kumulacija, ¢ak i da je moguca, ne bi niSta drasticno izmenila
imaju¢i u vidu da je obim zastite nacelno isti. Jedino bi donekle
antikompetitivni efekat mogla da ima c¢injenica da se pravo na industrijski
dizajn moze suprotstaviti i upotrebi na proizvodima koji nisu isti kao
prijavljeni, Sto ne bi vazilo za patent, odnosno mali patent. Takode, rok
zastite bi trajao pet godina duZe, a u odnosu na mali patent ¢ak 15 godina
duze, $to ipak nije zanemarljivo sa konkurencijskog stanovista (Derclaye,
2011: 83).

Ogranicena sli¢nost predmeta zastite, razli¢itost u uslovima zastite, kao
i primena uslova nefunkcionalnosti u pravu industrijskog dizajna, kao $to vidimo,
vode ograni¢enoj moguc¢nosti kumulacije prava na industrijski dizajn i patenta.
Nacelno gledano, zastita patentom i pravom na industrijski dizajn je sustinski
alternativna. Titular se moZe odluditi za jedan ili drugi put. Ipak, u britanskom
pravu postoji jedna zanimljiva moguc¢nost. Naime, pravo na neregistrovani
dizajn britanskog prava predstavlja izgled bilo kog oblika ili konfiguracije
(unutradnji i spoljagnji) celog ili dela proizvoda. Jedini uslov koji je izri¢ito
priznat je originalnost, s tim da se zahteva da dizajn ne predstavlja
commonplace u oblasti dizajna, $to znaci da se mora razlikovati u odnosu na do
sada poznate dizajne. Ovakvo regulisanje daje mogu¢nost da se ovim pravom
zastite i pronalasci koji bi bili $ti¢eni malim patentom, ali i dizajn. Otuda ovde
imamo pravo koje bi ujedno moglo da stiti i jednu i drugu vrstu predmeta
zastite (Torre- mans, 2019: 376).

10 Odluka Upravnog suda I-4 U 2520/2010(2008).

145



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Ni$u | Broj 103 | Godina LXIII | 2024

4. Zakljucak

Na osnovu izlozenog moguce je izvesti nekoliko zakljucaka. Prvo,
kumulacije predstavljaju pojavu koja po sebi nije nuzno ni pozitivha ni
negativna, ali koja potencijalno moze ugroziti konkurencijske odnose na
trzistu. Ipak, nemaju sve kumulacije jednako dejstvo, te se regulaciji svake od
njih mora pristupiti na poseban nacin. Pojedini efekti kumulacija ce biti
pozitivni dok ¢e drugi biti negativni. Ovo stoga zahteva da se paZljivim
regulisanjem zadrze pozitivha dejstva, a spreCe negativna, ili da se bar
ogranice na odredeni period.

Kada je re¢ o kumulaciji patenta i prava na industrijski dizajn, utvredno
je da postoji visok stepen konvergence, odnosno sli¢nosti u pogledu nacina
regulisanja patenta i prava na industrijski dizajn. Pritom postoje znacajne
razlike izmedu predmeta zastite ova dva prava, ali i izvesne sli¢nosti narocito
kada se u obzir uzme predmet zaStite malog patenta. Ovo stoga otvara
moguc¢nost da do kumulacija dode. Ipak postojanja visokog nivoa
konvergence, kao i uslova novosti i nefunkcionalnosti u pravu industrijskog
dizajna trenutno isklju¢uje moguc¢nost nastanka negativnih efekata
kumulacije. Ipak, ovo ne znaci da se u buduénosti ne mogu javiti negativni
efekti kumulacija i da u tim situacijama novo regulisanje nece biti
neophodno.
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1. Uvod

Fiskalna decentralizacija, pod kojom se podrazumeva prenosenje javnih
funkcija i javnih prihoda sa vi$ih na niZze nivoe vlasti, veoma je vazan
mehanizam putem kojeg se obezbeduje demokrati¢nost jednog drustva.
Zahvaljujudi fiskalnoj decentralizaciji jedinice lokalne samouprave bivaju u
prilici da odlu¢uju o prihodnoj i rashodnoj strani svojih budzeta, $to je i
opravdano, posto c¢e njihovi rezidenti biti pogodeni navedenim odlukama
(Cvjetkovi¢, 2015: 30). I u Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi naglaseno je
da jedan deo sredstava lokalnih vlasti mora poticati od lokalnih fiskaliteta, ¢ije
stope, u granicama zakona, imaju pravo da odrede same jedinice lokalne
samouprave.! Dakle, ova povelja polazi od toga da bi autonomija lokalnih
vlasti bila ugrozena ukoliko bi se one finansirale isklju¢ivo putem ustupljenih
prihoda i transfera.

Uredivanje fiskalnih odnosa izmedu razli¢itih nivoa vlasti spada u
jedno od klju¢nih ustavno-politickih pitanja, i u velikoj meri zavisi od
specifi¢nosti svake drzave. Kada je u pitanju Republika Srbija, poreskim
reformama, zapocetim jo$ tokom devedesetih godina veka, nastojala se ojacati
finansijska autonomija lokalnih zajednica (Andelkovi¢, 2008: 42, 48). U osnovi tih
reformi lezali su prevashodno ekonomski, ali i politi¢ki i drugi razlozi (Aleksic,
2018: 243-245). Sto se ti¢e ekonomskih razloga za $irenje fiskalnih ovlas¢enja
lokalnih nivoa vlasti, oni se svode na vodenje politike javnih prihoda koja
najbolje odgovara potrebama i interesima lokalnih rezidenata, podsticanje
yhorizontalne“ konkurencije izmedu lokalnih vlasti u pogledu obezbedivanja
lokalnih javnih dobara, uz $to je moguce niZe troskove, podsticanje inovacija i
eksperimenata na lokalnom nivou i sl. (Arends, 2020: 602-604).

Znacajan korak u pravcu daljeg jacanja fiskalne decentralizacije
predstavljalo je donosenje Zakona o finansiranju lokalne samouprave,? i to iz
razloga jer je ovim zakonom poveéan broj izvornih prihoda lokalnih vlasti
(prihoda koje uvode, odnosno koje utvrduju i kojima slobodno raspolazu
jedinice lokalne samouprave).3 Naime, upravo su izvorni

1 Art. 9. of European Charter of Local Self-Government, Council of Europe, European
Treaty Series, No. 122/1985.

2 Zakon o finansiranju lokalne samouprave, Sluzbeni glasnik RS, br. 62/06, 47/1, 93/12,
99/13, 125/14, 95/15, 83/16, 91/16, 104/16, 96/17, 89/18, 95/18, 86/19, 126/20, 99/21, 111/21,
124/22, 97/23.

3 Zakon o finansiranju lokalne samouprave definiSe izvorne prihode kao prihode ¢iju stopu,
odnosno nacine i merila za utvrdivanje visine iznosa, utvrduju jedinice lokalne samouprave,
pri ¢emu se zakonom moze ograniciti visina poreske stope,
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prihodi od sustinske vaznosti za obezbedivanje autonomije lokalnih vlasti,
koja dalje vodi ka povecanju, kako politicke, tako i ekonomske odgovornosti,
tj. odgovornosti nosilaca lokalne vlasti za ekonomske uslove unutar lokalne
zajednice (Kristi¢, 2006: 65). Treba istac¢i i da su pre donos$enja ovog zakona
lokalne komunalne takse bile izvorni prihod opstina i gradova, s tim da se njihov
broj vremenom smanjivao,* a sve kako bi se rasteretio privredni sektor i
pojednostavio fiskalni sistem. Vidimo da upravo kod lokalnih komunalnih
taksa dolazi do izrazaja konflikt izmedu potrebe lokalnih vlasti za $to ve¢im
izvornim prihodima, tj. potrebe za obezbedivanjem finansijske autonomije, s
jedne strane, i potrebe da privredni subjekti budu konkurentni, s druge strane.
Cilj ovog rada je da se utvrdi fiskalni znacaj lokalnih komunalnih taksa, s
tim da Ce istrazivanje biti ograni¢eno samo na jedinice lokalne samouprave koje
se nalaze na teritoriji AP Vojvodine.> Do podataka o njihovoj izdasnosti doci
¢e se analizom odluka o zavr$nim ra¢unima budZeta za 2022. godinu. Kako bi
se utvrdilo da li pravna regulativa utice na izdasnost lokalnih komunalnih
taksa, bi¢e analizirane i odluke kojima se uvode ove dazbine, i to u ukupno 20
jedinica lokalne samouprave.® U radu smo nastojali i da utvrdimo da li postoji
korelacija izmedu razvijenosti jedinica lokalne samouprave i visine prihoda
prikupljenih od takse za isticanje firme na poslovhom prostoru. Kao
pokazatelj razvijenosti koristili smo bruto domadi proizvod po glavi
stanovnika, odnosno sistematizaciju jedinica lokalne samouprave na

odnosno utvrditi najvisi i najnizi iznos naknade, odnosno takse. Vid. ¢l. 1, st. 1, tad. 1)
Zakona o finansiranju lokalne samouprave.

4 Svojevremeno je u srpskom fiskalnom sistemu postojalo ¢ak 16 lokalnih komunalnih taksa.
Gubitak prihoda lokalnih vlasti, usled njihovog ukidanja, kompenzovao se povec¢anjem
ustupljenih prihoda.

5 Red je 0 45 jedinica lokalne samouprave, i to: Sombor, Apatin, OdzZaci, Kula, Subotica,
Backa Topola, Mali Ido$, Kanjiza, Senta, Ada, Coka, Novi KneZevac, Kikinda, Novi Becej,
Nova Crnja, Zitiste, Zrenjanin, Se¢anj, Opovo, Kovadica, Pancevo, Kovin, Bela Crkva, Vrsac,
Alibunar, Plandiste, Sid, Irig, Ruma, Sremska Mitrovica, Pecinci, Indija, Stara Pazova, Bac,
Backa Palanka, Backi Petrovac, Vrbas, Srbobran, Becej, Temerin, Novi Sad, Titel, Sremski
Karlovci, Zabalj i Beo¢in.

6 Bi¢e analizirane odluke o lokalnim komunalnim taksama u deset jedinica lokalne
samouprave u kojima su one najizdasnije i deset jedinica lokalne samouprave u kojima ove
takse imaju najskromnije u¢e$ce u ukupnim budZetskim sredstvima. Ovo se ne odnosi na
lokalnu komunalnu taksu za drZanje sredstava za igru, s obzirom na to da je njen fiskalni
znadaj prikazan u svega nekoliko jedinica lokalne samouprave koje se nalaze na teritoriji
AP Vojvodine.
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teritoriji Republike Srbije po ovom kriterijumu, a koja je sprovedena u Uredbi
o utvrdivanju jedinstvene liste razvijenosti regiona i jedinica lokalne
samouprave.” Naime, u ovoj uredbi, na osnovu razvijenosti, sve jedinice
lokalne samouprave razvrstane su u pet grupa. Kada su u pitanju jedinice lokalne
samouprave koje se nalaze na teritoriji AP Vojvodine, u prvoj grupi (one ¢iji je
stepen razvijenosti iznad republi¢kog proseka) nalazi se njih 11, u drugoj (one
Ciji je stepen razvijenosti u rasponu od 80% do 100% republi¢kog proseka)
njih 15, u tre¢oj (nedovoljno razvijene jedinice lokalne samouprave, tj. one
¢iji je stepen razvijenosti u rasponu od 60% do 80% republickog proseka)
njih 18, a u Cetvrtoj (izrazito nedovoljno razvijene jedinice lokalne
samoupravem, tj. one C¢iji je stepen razvijenosti ispod 60% republickog
proseka) samo jedna jedinica lokalne samouprave. Jedinice lokalne
samouprave iz prve grupe oznaci¢emo kao ,razvijene®, iz druge kao ,srednje
razvijene®, a iz trece i ¢etvrte grupe kao ,nerazvijene“?

2. Pojam i vrste lokalnih komunalnih taksa

Takse predstavljaju vrstu javnih prihoda kojim drzava od lica pod
njenom poreskom vlas¢u prinudno uzima novcana sredstva, kao cenu za
konkretnu uslugu koju mu pruzaju njeni organi (Popovi¢, 1997: 870). Visina
taksene obaveze bi trebalo da zavisi od ukupnih troskova pruzanja usluga,
koristi koju ima takseni obveznik od ucinjenih usluga, kao i od postojanja
opsteg interesa za konkretnu uslugu ili radnju (Radi¢i¢, Rai¢evié, 2008: 168).
Medutim, takseni obveznik ne bi trebalo u potpunosti da snosi troskove
pruZene javne usluge, ve¢ bi jedan deo tih troskova trebalo da se finansira i iz
ostalih javnih prihoda, prvenstveno poreza.

Zakon o budzetskom sistemu takse definiSe kao vrstu javnih prihoda
koja se naplacuje za neposredno pruzenu javnu uslugu, sprovedeni postupak ili
radnju, koju je pruzio, odnosno sproveo korisnik javnih sredstava. Propisano
je i da se takse mogu uvoditi samo zakonom, da se njihova visina moze
propisati u samom zakonu, odnosno da se zakonom mogu ovlastiti organi
lokalne vlasti da utvrde njihovu visinu. Zakon o budZetskom sistemu propisuje i
to da visina takse mora da bude primerena troskovima pruzanja javne usluge,
odnosno sprovodenja postupka ili

7 Uredba o utvrdivanju jedinstvene liste razvijenosti regiona i jedinica lokalne samouprave za
2014. godinu, Sluzbeni glasnik RS, br. 104/2014.

8 0Od 19 jedinica lokalne samouprave iz devastiranih podrudja (peta grupa), nijedna se ne
nalazi na teritoriji AP Vojvodine.
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radnje, da se taksa, po pravilu, utvrduje u apsolutnom iznosu, kao i to da se za
jednu javnu uslugu moze naplacivati samo jedna taksa.?

U finansijskoj literaturi takse se klasifikuju po razli¢itim kriterijjumima.
Za predmet ovog rada relevantna je podela na republicke, pokrajinske i lokalne
takse, kao i podela na administrativne, sudske i komunalne. Prva podela kao
kriterijum razlikovanja uzima nivo vlasti koji uvodi taksu, odnosno nivo vlasti
kojem pripadaju naplaceni prihodi, a druga vrstu organa koji vr$i zahtevanu
uslugu (Popovi¢, 1997: 873).

Teoretski, pod lokalne komunalne takse mogle bi se podvesti samo one
takse koje utvrduju i naplac¢uju lokalne vlasti za pruzanje neke javne usluge, ali
sustinski, tj. u praksi one veoma cesto nisu u direktnoj vezi sa odredenom
javnom akcijom ili uslugom (Radvan, 2019: 151). Imajudi to u vidu, lokalne
komunalne takse nisu ni$ta drugo nego porezi shvaceni u najuzem smislu redi.
Naime, njihovo plac¢anje nije direktno povezano sa kori$¢enjem javnog dobra ili
¢injenjem konkretnog oblika javne usluge, ve¢ je njihov osnov ,samo puko
zasnivanje poslovne aktivnosti, odnosno obavljanje odredene delatnosti, s
jedne strane, ili, pak, posedovanje od- redenog dobra koje je predmet
taksiranja, s druge strane” (Kristi¢, 2006: 88). Rukovodeci se time, lokalne
komunalne takse moZzemo podeliti na one koje po svojim karakteristikama
predstavljaju: a) poreze na poslov- ne aktivnosti, i to: na obavljanje poslovnih
aktivnosti uopste ili na obavljanje samo odredenih oblika poslovnih
aktivnosti; b) poreze na posedovanje pojedina¢nih oblika imovine; v) naknade
za kori$c¢enjejavnih povrsina (Kristi¢, 2006: 87).1°

Zakon o finansiranju lokalne samouprave lokalne komunalne takse
odreduje kao vrstu dazbina, odnosno fiskaliteta koje uvode skupstine jedinica
lokalne samouprave za korisc¢enje prava, predmeta i usluga.” U Republici Srbiji
jedinice lokalne samouprave mogu da uvedu lokalne komunalne takse za: 1)
isticanje firme na poslovnom prostoru; 2) drZanje motornih drumskih i
priklju¢nih vozila, osim poljoprivrednih vozila i masina; 3) drzanje sredstava
za igru (,zabavne igre”).

Obveznik lokalne komunalne takse je korisnik prava, predmeta i
usluga za cije je koriS¢enje propisano placanje lokalne komunalne takse.
Obaveza plac¢anja takse nastaje danom pocetka koris¢enja prava, predmeta ili
usluge za ¢ije je koris¢enje propisano placanje lokalne

9 Cl. 17 Zakona o budZetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/09, 73/10, 101/10, 101/11,
93/12, 62/13, 63/13, 108/13, 142/14, 68/15, 103/15, 99/16, 113/17, 95/18, 31/19, 72/19, 149/20, 118/21,
18/21, 138/22, 92/23.

10 U srpskom fiskalnom sistemu trenutno nema lokalnih komunalnih taksa sa
karakteristikama naknade za kori$c¢enje javnih povrsina.

u Za koriséenje tih prava, predmeta i usluga ne moze da se uvodi posebna naknada.
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komunalne takse i traje sve dok traje kori$¢enje prava, predmeta ili usluge.”

Ako se po strani ostavi odredba koja ogranicava visinu takse za
isticanje firme na poslovhom prostoru i takse za drzanje motor- nih
drumskih i priklju¢nih vozila, kao i odredba koja ustanovljava oslobodenje od
placanja takse za koriS¢enje prava, predmeta i usluga od strane drzavnih,
pokrajinskih i lokalnih organa i organizacija, Zakon o finansiranju lokalne
samouprave ostavlja veliki prostor lokalnim vlastima prilikom uredenja
osnovnih elemenata lokalnih komunalnih taksa. Tome u prilog govori i
reSenje da jedinice lokalne samouprave mogu utvrditi lokalne komunalne
takse u razli¢itoj visini, zavisno od vrste delatnosti, povrsine i tehnicko-
upotrebnih karakteristika objekata, veli¢ine pravnog lica, i po delovima
teritorije, odnosno u zonama u kojima se nalaze objekti, predmeti ili vrse
usluge za koje se placaju takse.3 Sto se ti¢e jedinica lokalne samouprave koje
se nalaze na teritoriji AP Vojvodine, neke od njih su ,iskoristile” ovu odredbu,
i to prilikom utvrdivanja takse za isticanje firme na poslovnom pro- storu i
takse za drzanje sredstava za igru.

2.1. Taksa za isticanje firme na poslovhom
prostoru (firmarina)

Taksa za isticanje firme na poslovnom prostoru (firmarina) uvedena je
od strane svih jedinica lokalne samouprave koje se nalaze na teritoriji AP
Vojvodine. Firma je svaki istaknuti naziv ili ime koje upuéuje na to da pravno
ili fizicko lice obavlja odredenu delat- nost. Zakon o finansiranju lokalne
samouprave predvida da ¢e se taksa pladati samo za jednu firmu u
situacijama kada se na jednom poslov- nom objektu nalazi vise istaknutih
firmi istog obveznika, kao i da ¢e se za svaku firmu istaknutu van poslovnog
objekta taksa placati za svaku istaknutu firmu.** Posto se njenim pla¢anjem ne
dobija nikakva specijalna usluga zauzvrat, ova taksa nije nista drugo nego
porez na obavljanje poslovnih aktivnosti.

Godine 2012. srpski zakonodavac je znacajno reformisao ovu lokal- nu
komunalnu taksu. Cilj ovih reformi bio je da se ograni¢e mogucnosti za
proizvoljnosti, koje su se sastojale, pre svega, u propisivanju jako visokih
iznosa firmarina od strane pojedinih jedinica lokalne samouprave, posebno
onih veéih i razvijenijih. Takode, tim reformama

12 Cl. 14-15 Zakona o finansiranju lokalne samouprave.
13 Cl. 17 Zakona o finansiranju lokalne samouprave.

14 Cl. 16 Zakona o finansiranju lokalne samouprave.
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nastojali su se zastititi obveznici ,male“ ekonomske snage. Shodno tome,
preduzetnici i mala pravna lica koja imaju godi$nji prihod do 50.000.000
dinara oslobodeni su placanja firmarine, s tim da se to oslobodenje ne odnosi
na preduzetnike i mala pravna lica koja obavljaju delatnosti: bankarstva;
osiguranja imovine i lica; proizvodnje i trgovine naftom i derivatima nafte;
proizvodnje i trgovine na veliko duvanskim proizvodima; proizvodnje
cementa; postanskih, mobilnih i telefonskih usluga; elektroprivrede; kazina,
kockarnica, kladionica, bingo sala i pruzanja kockarskih usluga i noc¢nih
barova i diskoteka(u daljem tekstu: zakonom izuzete delatnosti). 5

Kada su u pitanju mala i srednja pravna lica, kao i preduzetnici koji
imaju godi$nji prihod preko 50.000.000 dinara (osim preduzetnika i
pravnih lica koji obavljaju zakonom izuzete delatnosti), jedinice lokalne
samouprave mogu uvesti firmarinu na godi$njem nivou najviSe do dve
prose¢ne zarade, dok za velika pravna lica (osim pravnih lica koja obavljaju
zakonom izuzete delatnosti) taj limit iznosi tri prose¢ne zarade. Kada su u
pitanju mala, srednja i velika pravna lica, kao i preduzetnici koji obavljaju
zakonom izuzete delatnosti, maksimalni iznos firmarine koju mogu uvesti
jedinice lokalne samouprave je deset prose¢nih zarada.® Vaino je istaci
da limit od tri, odnosno deset prose¢nih zarada moze biti prekoracen, ali
samo uz prethodnu saglasnost ministarstva nadleznog za poslove finansija 7

U pogledu izdasnosti firmarine, postoje znacajne razlike izmedu
jedinica lokalne samouprave koje se nalaze na teritoriji AP Vojvodine. Tako,
na jednom polu se nalazi Backi Petrovac, u kojem je ova taksa u 2022. godini
u ukupnim budzetskim sredstvima ucestvovala sa 2,29%, a na drugom
Zitiste i Mali Idog, u kojima je to ucesce iznosilo svega 0,29%. Ako se imaju u
vidu podaci o izdasnosti firmarine u svih 45 jedinica lokalne samouprave koje
se nalaze na teritoriji AP Vojvodine, dolazimo do toga da je njeno prose¢no
ucesce u ukupnim budzZetskim sredstvima u 2022. godini iznosilo 0,01%." Pre
nego $to su postavljena

15 Kada su u pitanju pojedine delatnosti, jasno je zasto se nalaze u ovoj grupi (npr. jer je
re¢ o drustveno nepoZeljnim delatnostima), dok kod nekih drugih delatnosti motivi
svrstavanja u ovu grupu nisu najjasniji.

16 Pod prose¢nom zaradom, u ovom kontekstu, smatra se prose¢na zarada po zaposlenom
ostvarena na teritoriji jedinice lokalne samouprave u periodu januar-avgust godine koja
prethodi godini za koju se utvrduje firmarina, prema podacima republickog organa
nadleznog za poslove statistike.

17 Cl. 15a Zakona o finansiranju lokalne samouprave.

18 Prvo je utvrden fiskalni znadaj firmarine u svakoj jedinici lokalne samouprave koja se
nalazi na teritoriji AP Vojvodine, a onda je utvrden ,prose¢ni procenat".
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ograni¢enja u pogledu visine firmarine, njen udeo u ukupnim sredstvima
lokalnih vlasti na teritoriji Republike Srbije iznosio je oko 1,8%, s tim da su u
tom pogledu, kao i sada, postojale znacajne razlike izmedu jedinica lokalne
samouprave (Levitas, 2009: 15).

Imajudi u vidu podatke o izdasnosti firmarine u op$tinama i gradovima
na teritoriji AP Vojvodine, sve jedinice lokalne samouprave smo podelili u dve
grupe: one u kojima je izdasnost ove takse ispod proseka i one u kojima je
izdagnost iznad proseka (0,91%). U prvoj grupi se nalaze 23 lokalne
samouprave (Apatin, Subotica, Ba¢ka Topola, Mali Ido§, Novi KneZevac,
Senta, Nova Crnja, Zitiste, Zrenjanin, Secanj, Opovo, Kovacica, Kovin, Bela
Crkva, Alibunar, Plandiste, Sid, Irig, Srbobran, Temerin, Titel, Novi Sad i
Sremski Karlovci), a u drugoj 22 (Sombor, Kula, Kanjiza, OdZaci, Coka, Ada,
Kikinda, Novi Becej, Pancevo, Vr$ac, Sremska Mitrovica, Ruma, Pedinci,
Indija, Stara Pazova, Ba¢, Backa Palanka, Backi Petrovac, Vrbas, Becej, Zabalj
i Beoc¢in).

U grupi jedinica lokalne samouprave u kojima je izdasnost firmarine
ispod proseka dominiraju ,nerazvijene“ jedinice lokalne samouprave (njih 14
(13 iz trece grupe - Mali Idos$, Nova Crnja, Zitiste, Secanj, Plandiste, Kovacica,
Kovin, Bela Crkva, Alibunar, Sid, Irig, Srbobran i Titel, kao i jedna iz Cetvrte
grupe - Opovo), tj. 60,87%), dok su razvijene“ (njih tri - Subotica, Senta i
Novi Sad, tj. 13.04%) viSe izuzetak. ,Srednje razvijenih“ u ovoj grupi ima $est
(Apatin, Backa Topola, Novi KneZevac, Zrenjanin, Temerin i Sremski Karlovci,
tj. 26,09%).

Kada se posmatraju jedinice lokalne samouprave u kojima je izdasnost
firmarine iznad proseka, medu njima ima mnogo vise ,razvijenih“ (njih
osam - Kanjiza, Panc¢evo, Vrsac, Pecinci, Stara Pazova, Beocin, Backa Palanka
i Vrbas, tj. 36,36%), a manje ,nerazvijenih“ (njih pet — Odzaci, Coka, Novi
Becej, Zabalj i Bac, tj. 22,73%). Sto se ti¢e ,srednje razvijenih®, njih u ovoj grupi
ima devet (Kula, Sombor, Ada, Kikinda, Sremska Mitrovica, Ruma, Indija,
Backi Petrovac i Becej, tj. 40,91%).

Sledec¢i korak je bio da utvrdimo da li je uvodenje najvisih zakonom
dopustenih iznosa firmarine svojstveno za obe grupe jedinica lokalne
samouprave, te je u tom smislu paznja bila usmerena na podzakonske akte
deset lokalnih samouprava u kojima je firmarina u 2022. godini bila
najizdasnija (Bac¢ki Petrovac (2,29%), Indija (1,80%), Vrbas (1,79%), Ada
(1,62%), Sremska Mitrovica (1,36%), Sombor (1,34%), Novi Becej (1,29%), Stara
Pazova (1,28%), Ba¢ (1,27%) i Zabalj (1,24%)), i na deset jedinica lokalne
samouprave u kojima je ucesc¢e firmarine u ukupnim sredstvima bilo najnize
(Zitiste (0,29%), Mali Ido$ (0,29%), Sec¢anj (0,39%), Novi
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KnezZevac (0,39%), Opovo (0,42%), Apatin (0,43%), Sremski Karlovci
(0,46%), Bela Crkva (0,49%), Nova Crnja (0,52%) i Subotica (0,54%)).

Analiza podzakonskih akata deset lokalnih vlasti u kojima je firmarina
bila najizdasnija pokazala je sledece: a) samo jedna jedinica lokalne samouprave
(Vrbas) je prekoracila najvise zakonom dopustene iznose firmarine. Naime, za
velika pravna lica i privredne subjekte koji obavljaju zakonom izuzete
delatnosti prekoracen je zakonski limit od tri, odnosno deset prose¢nih
zarada, s tim da je za to dobijena saglasnost nadleznog ministarstva; b) samo
jedna jedinica lokalne samouprave (Ba¢) je propisala najvise zakonom
dopustene iznose firmarine od dve, tri, odnosno deset prose¢nih zarada; v)
iznosi firmarine za preduzetnike, mala i srednja pravna lica ¢iji je ukupan
prihod veéi od 50.000.000 dinara kreéu se u rasponu od 1.727 dinara (u
Somboru u naseljenim mestima van grada Sombora u trecoj zoni) do 110.000
dinara (u Vrbasu, i to za srednja pravna lica);"9 g) za velika pravna lica najnizi
iznos firmarine se sre¢e u Somboru (17.590 dinara u tre¢oj zoni u naseljenim
mestima van grada Sombora), a najvi§i u Vrbasu (751.480 dinara), i to za
velika pravna lica koja obavljaju delatnost proizvodnje ulja i masti. Iz
navedenog vidimo da se u odabranom uzorku jedinica lokalne samouprave
srece i reSenje da se velika pravna lica koja obavljaju ta¢no odredene
delatnosti (proizvodnja $ecera, prerada i konzervisanje mesa, saobracaj, itd.)
izdvajaju iz opSteg rezima, i to na nacin da se za njih propisuju prili¢no visoki
iznosi firmarine. Ne moZemo se oteti utisku da je to izdvajanje bilo motivisano
nastojanjem da se opterete tacno odredeni privredni subjekti ,velike*
ekonomske snage; d) kod privrednih subjekata koji obavljaju zakonom izuzete
delatnosti zaista je Sirok raspon u kojem se krece visina firmarine. Ono $to se
moze uocCiti kod njih jeste da se neretko jedinice lokalne samouprave
opredeljuju za odredivanje razlic¢itih iznosa u zavisnosti od vrste delatnosti
koja potpada pod ovu kategoriju, odnosno u zavisnosti od vrste i veli¢ine
pravnog lica koje obavlja zakonom izuzetu delatnost (npr. u Zablju mala
pravna lica i preduzetnici koji obavljaju delatnost diskoteka, postanskih,
mobilnih i telefonskih usluga pla¢aju firmarinu u iznosu od 10.000 dinara, dok
za srednja i velika pravna lica koja obavljaju navedene delatnosti firmarina
iznosi 25.000 dinara, odnosno 490.000 dinara); d) pored vrste delatnosti (npr.
u Vrbasu) i veli¢ine pravnog lica (npr. u Adi), od ,,dodatnih“ kriterijuma prilikom
odredivanja visine fimarine koristi se i zona u kojoj se delatnost obavlja (npr.
u Indiji i Novom Beceju); e) $to se tice olaksica, pored

19 Relativno visoki iznosi firmarina sre¢u se i u Somboru (98.077 dinara u ekstra zoni),
Bacu (dve prosec¢ne zarade), itd.
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onih zakonom ustanovljenih, sre¢u se i poreska oslobodenja za umetnicke i
stare zanate, poslove domace radinosti, kao i poreski kredit za novoosnovane
privredne subjekte (npr. u Somboru).

Analiza podzakonskih akata deset lokalnih vlasti u kojima su prihodi
od firmarine najskromniji pokazala je sledece: a) nijedna od njih nije uvela
najviSe zakonom dopustene iznose firmarina; b) u jednoj od njih (Opovo)
pravna lica i preduzetnici koji prvi put osnivaju preduzece, odnosno radnju,
oslobodeni su placanja firmarine u trajanju od jedne godine racunajué¢i od
dana registracije delatnosti. Stavise, u jednoj od njih (Mali Ido$), tokom 2017. i
2018. godine firmarina nije ni naplac¢ivana; v) $to se tice firmarine za
preduzetnike, mala i srednja pravna lica koja imaju ukupan prihod vecdi od
50.000.000 dinara, ona se krec¢e u rasponu od 10.000 dinara (toliko iznosi u
Apatinu za preduzetnike u poslednjoj, Cetvrtoj zoni) do prosetne zarade u
Sremskim Karlovcima;** d) kada su u pitanju velika pravna lica, firmarina se
krece u rasponu od 34.200 dinara (u Subotici u ¢etvrtoj zoni) do dve prose¢ne
zarade u Sremskim Karlovcima; e) kod privrednih subjekata koji obavljaju
zakonom izuzete delatnosti, firmarina se krec¢e u rasponu od 10.000 dinara (u
Novoj Crnji za obveznike koji obavljaju delatnost no¢nih barova i diskoteka) do
5 prosecnih zarada u Sremskim Karlovcima. Kao $to vidimo, i u ovoj grupi
jedinica lokalne samouprave sre¢u se one koje propisuju razli¢ite iznose
firmarine u zavisnosti od vrste zakonom izuzete delatnosti. Pored toga,
prilikom odredivanja visine firmarine pojedine jedinice lokalne samouprave iz
ove grupe vodile su ra¢una i o zoni (npr. Apatin) u kojoj se obavlja delatnost,
kao i o vrsti, odnosno veli¢ini privrednog subjekta (npr. Opovo).

Iz navedenog vidimo da su jedinice lokalne samouprave iz odabranog
uzorka odredivale visinu firmarine formalno wuvazavajuéi zakonom
predvidene kriterijume, za razliku od ranijeg perioda, kada su pojedine
lokalne vlasti koristile i kriterijume koji nisu bili propisani zakonom (npr.
organizacioni oblik poslovanja, broj zaposlenih i sl.), zbog cega je i
intervenisao Ustavni sud (Kristi¢, 2006: 87).

2.2. Taksa za drzanje motornih drumskih i priklju¢nih
vozila, osim poljoprivrednih vozila i masina

Taksa za drzanje motornih drumskih i priklju¢nih vozila, koja se
placa prilikom njihove registracije, nije niSta drugo nego porez

20 60.422 dinara je iznosila prose¢na zarada isplacena u periodu januar-avgust 2021.
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na posedovanje pojedina¢nih oblika imovine. Uvedena je od strane svih
op$tina i gradova na teritoriji AP Vojvodine.

Zakonom o finansiranju lokalne samouprave ustanovljeni su najvisi
iznosi ove takse, koji su razliciti za razli¢ite kategorije motornih vozila. Ti
iznosi su slededi:

za teretna vozila:

za kamione do 2 t nosivosti do 2.360 dinara,

za kamione od 2 t do 5 t nosivosti do 3.150 dinara,
za kamione od 5 t do 12 t nosivosti do 5.490 dinara,
za kamione preko 12 t nosivosti do 7.840 dinara;

za teretne i radne prikolice (za putni¢ke automobile) do 780odinara;
za putnicka vozila:

do 1150 cm3 do 780 dinara,

preko 1.150 cm3 do 1.300 cm3 do 1.550 dinara,

preko 1.300 cm3 do 1.600 cm3 do 2.350 dinara,
preko 1.600 cm3 do 2.000 cm3 do 3.150 dinara,
preko 2.000 cm3 do 3.000 cm3 do 4.740 dinara,
preko 3.000 cm3 do 7.840 dinara,

za motocikle:

do 125 cm3 do 630 dinara,

preko 125 cm3 do 250 cm3 do 930 dinara,

preko 250 cm3 do 500 cm3 do 1.540 dinara,

preko 500 cm3 do 1.200 cm3 do 1.910 dinara,

preko 1.200 cm3 do 2.350 dinara;

za autobuse i kombi buseve po registrovanom sedistu do 70 dinara;
za prikljuéna vozila: teretne prikolice, poluprikolice i specijalne
teretne prikolice za prevoz odredenih vrstatereta:
1t nosivosti do 640 dinara,

od 1t do 5 t nosivosti do 1.090 dinara,

od 5t do 10 t nosivosti do 1.490 dinara,

od 10 t do 12 t nosivosti do 2.060 dinara,

nosivosti preko 12 t do 3.150 dinara;

za vucna vozila (tegljace):

¢ija je snaga motora do 66 kW do 2.350 dinara,

¢ija je snaga motora 66-96 kW do 3.150 dinara,
¢ija je snaga motora 96-132 kW do 3.960 dinara,
¢ija je snaga motora 132-177 kW do 4.740 dinara,
¢ija je snaga motora preko 177 kW do 6.290 dinara;
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* za radna vozila, specijalna adaptirana vozila za prevoz
rekvizita za putujuce zabave, radnje i atestirana specijalizovana
vozila za prevoz péela do 1.550 dinara.

Najvisi iznosi lokalne komunalne takse za drzanje motornih drumskih i
priklju¢nih vozila uskladuju se godisnje, sa godi$njim indeksom potrosackih
cena. Prilikom tog uskladivanja polazi se od poslednjih objavljenih uskladenih
najvisih iznosa lokalne komunalne takse. U slucaju da jedinica lokalne
samouprave propie viSe iznose ove takse od iznosa propisanih u zakonu,
primenjivace se najvisi iznosi propisani zakonom.*

Fiskalni znacaj takse za drzanje motornih drumskih i priklju¢nih vozila,
osim poljoprivrednih vozila i masina, ne moze se sagledati u svih 45 jedinica
lokalne samouprave. Naime, samo njih 28 je u odlukama o zavr$nim
racunima budzeta za 2022. godinu prikazalo koliko je sredstava prikupljeno
od ove takse, dok su ostale to ucinile u okviru sintetickog konta 714500%* -
Porezi, takse i naknade na upotrebu dobara, na dozvolu da se dobra
upotrebljavaju ili delatnosti obavljaju, a koji sadrzi analiticka konta kojima se
knjize porezi, takse i naknade na motorna vozila, porezi na upotrebu, drzanje
i noSenje dobara, republicke takse i naknade na posebne proizvode i
posebne aktivnosti, naknade za koris¢enje dobara od opsteg interesa,
koncesione naknade i boravisne takse, opstinske i gradske naknade, opstinske
i gradske komunalne takse, naknade za kori$¢enje drzavnih puteva i naknade
za kori$c¢enje opstinskih puteva i ulica.3 Analiza zavr$nih rac¢una budzeta tih
28 jedinica lokalne samouprave nam je pokazala da je njeno prosecno
ucesce u ukupnim budzetskim sredstvima u 2022. godini iznosilo 0,97%.
Shodno tome, moZemo razlikovati jedinice lokalne samouprave u kojima je to
ucesée iznad i ispod proseka. U prvu grupu spada njih 15 (Alibunar (1,01%),
Bac¢ka Balanka (1,10%), Backi Petrovac (1,07%), Srbobran (1,14%), Apatin
(1,15%), Vrsac (1,15%), Ruma (1,16%), Odzaci (1,20%), Sremska Mitrovica
(1,24%), Becej (1,31%), Kovacdica (1,29%), Kanjiza (1,37%), Sombor (0,98%),
Vrbas (0,99%) i Senta (1,36%)), a u drugu njih 13 (Secanj (0,44%), Mali Ido$
(0,60%), Kovin (0,46%), Novi KneZevac (0,67%), Coka (0,70%), Bela Crkva

21 Cl. 15v Zakona o finansiranju lokalne samouprave.

22 Stavige, u Plandi$tu u zavr$nom ra¢unu budZeta za 2022. godinu prikazani su samo
ukupni prihodi i primanja prema ekonomskoj klasifikaciji na trocifrenom nivou, tako da su
prihodi od takse za drzanje motornih drumskih i priklju¢nih vozila prikazani u okviru
grupe 714 - porez na dobra i usluge.

23 Vid. ¢l. 17 Pravilnika o standardnom Kklasifikacionom okviru i kontnom planu za
budzetski sistem, Sluzbeni glasnik RS, br. 16/16, 49/16, 46/17, 14/17, 20/18, 36/18, 93/18,
104/18, 14/19, 33/19, 68/19, 84/19, 151/20, 19/21, 66/21, 130/21, 144/22, 26/23, 83/23, 18/23.
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(0,72%), Ba¢ (0,78%), Kula (0,78%), Titel (0,83%), Irig (0,86%), Ada (0,90%),
Opovo (0,92%) i Novi Becej (0,95%)).

Analiza podzakonskih akata 20 jedinica lokalne samouprave (deset u
kojima je ova taksa u 2022. godini bila najizdasnija i deset u kojima je bila
najmanje izdagna) nam je pokazala da se lokalne vlasti nisu opredeljivale za
uvodenje najvisih zakonom dopustenih iznosa. Moglo bi se red¢i i da u
pogledu visine ove takse ne postoje znacajne razlike izmedu jedinica lokalne
samouprave iz odabranog uzorka. Misljenja smo da visina ove takse ne utice
na njenu izdasnost, jer jedinicama lokalne samouprave i nije ostavljena
prevelika sloboda u pogledu njenog raspona.

2.3. Taksa za drzanje sredstava za igru (,zabavne igre”)

Taksa za drZanje sredstava za igru nije ni$ta drugo nego porez na
obavljanje odredenih oblika poslovnih aktivnosti. Uprkos zakonskoj
mogucnosti, ona nije uvedena od strane svih jedinica lokalne samouprave
koje se nalaze na teritoriji AP Vojvodine (Subotica, Kanjiza, Kula, Plandiste i
Zitiste).

lako je svega nekoliko njih u svojim zavr$nim ra¢unima prikazalo
ucesce ove takse u ukupnim budzetskim sredstvima, mozemo zakljuditi da je
njen fiskalni znacaj izuzetno skroman, skoro pa beznacajan. Tako, u
Somboru ucesce ove takse u ukupnim budzetskim sredstvima u 2022. godini
iznosilo je 0,00036%, u Vr$cu 0,00055%, u Backoj Palanci o, 0o11%, u Bacu o,
0017%, u Rumi 0,0022%, u Backom Petrovcu 0,0020%, u Staroj Pazovi
0,0037%, a u Senti 0,0076%.

Razrada elemenata ove takse izvréena je u odgovarajuéim
podzakonskim aktima skups$tina lokalnih vlasti. U svakom od tih akata
precizirano je $ta se sve smatra sredstvima za igru (,zabavnim igrama“) za
potrebe primene ove takse. Najvedi deo njih pod ,zabavne igre“ podvodi igre
na ra¢unarima, simulatorima, video-automatima, fliperima i drugim sli¢nim
napravama koje se stavljaju u pogon pomocu novca ili Zetona, kao i pikado,
bilijar, stoni fudbal i druge sli¢ne igre (npr. deciji automobili i klackalice,
konji¢i i druge slicne naprave koje se stavljaju u pogon pomocu novca ili
Zetona), u kojima se ucestvuje uz naplatu, a u kojima ucesnik ne moze
ostvariti dobitak u novcu, stvarima, uslugama ili pravima, ve¢ samo pravo na
jednu ili vise besplatnih igara iste vrste. Manjina su jedinice lokalne
samouprave u kojima se ova taksa placa na tombolu, slot i poker aparate
(Backi Petrovac, Irig, Novi KneZevac i Nova Crnja). U svim jedinicama
lokalne samouprave sa teritorije AP Vojvodine, a koje su uvele ovu taksu, ona
se placa po aparatu za zabavne igre. Takseni obveznik je lice koje drzi
aparateza igru, odnosno prireduje zabavne igre u prostoru. Odgovaraju¢im
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podzakonskim aktima utvrdena je visina ove takse, koja se moze placati u
dnevnom ili pak mese¢nom iznosu, s tim da su se pojedine jedinice lokalne
samouprave opredelile za propisivanje razli¢itih iznosa, u zavisnosti od zone
u kojoj se prireduju tzv. zabavne igre (npr. Sombor i Ba¢ka Topola) i vrste
sredstava za igru (npr. Nova Crnja). Pojedine jedinice lokalne samouprave
ustanovile su odredene poreske olaksice kod ove takse (npr. u Somboru se
umanjuje za 30% obveznicima kojima je drzanje zabavnih igara osnovna
delatnost, a u Coki za 50% obveznicima koji imaju poslovne prostorije na
selu).

3. Zakljucak

lako srpski zakonodavac formalno govori o taksama, kod firmarine,
takse za drzanje motornih drumskih i priklju¢nih vozila i takse za drzanje
sredstava za igru su$tinski se radi o porezima. Tome u prilog govori ne
samo odsustvo neposredne protivnaknade, nego i okolnost da njihova visina
Cesto zavisi od ekonomske snage taksenih obveznika, $to kod taksa ne bi
trebalo da bude slucaj.

Kako bi pojednostavio fiskalni sistem i smanjio fiskalno opterecenje
poslovnog sektora, ali i ograni¢io mogucnosti za proizvoljno postupanje
lokalnih vlasti, srpski zakonodavac je =znadajno reformisao lokalne
komunalne takse. Promene su se sastojale, prvenstveno, u svodenju sistema
lokalnih komunalnih taksa na svega tri takse, ograni¢avanju visine firmarine i
njenom neplacanju od strane obveznika ,male“ ekonomske snage. Posto je
navedenim reformama smanjen fiskalni znacdaj lokalnih komunalnih taksa,
kao izvornih prihoda lokalnih vlasti, moZzemo konstatovati da su one dovele u
pitanje njihovu finansijsku autonomiju. Naime, iako se gubitak izvornih
prihoda po ovom osnovu kompenzovao povecanjem ucesc¢a lokalnih vlasti
u ustupljenim prihodima, navedeno resenje dovelo je do suzavanja njihove
finansijske autonomije, koja bez adekvatnih sopstvenih sredstava ostaje samo
prazno slovo na papiru.

Ako se imaju u vidu podaci o izdasnosti lokalnih komunalnih taksa, a
do kojih se doslo u ovom radu, mozemo zakljuciti da je njihov doprinos
finansijskoj autonomiji opstina i gradova sa teritorije AP Vojvodine prili¢no
skroman. IstraZivanje je pokazalo da u pogledu izdasnosti firmarine postoje
znacajne razlike izmedu jedinica lokalne samouprave koje se nalaze na teritoriji
AP Vojvodine. Utvrdili smo i da se, u najvecem broju slucajeva, najrazvijenije
jedinice lokalne samouprave mogu pohvaliti relativnom izdasno$c¢u takse za
isticanje firme na poslovnom prostoru. Naime, od 11 ,razvijenih“ jedinica
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lokalne samouprave sa teritorije AP Vojvodine, u njih osam prihodi od
firmarine su iznad proseka, a u njih tri ispod proseka. S druge strane, ako se
posmatra 19 ,nerazvijenih“ jedinica lokalne samouprave koje se nalaze na
teritoriji AP Vojvodine (iz trece i ¢etvrte grupe), u njih 14 prihodi od firmarine
su ispod proseka, a u njih pet iznad proseka. Od 15 ,srednje razvijenih®
jedinica lokalne samouprave sa teritorije AP Vojvodine, u njih devet firmarina
je iznad proseka, a u njih Sest ispod proseka.

Analiza podzakonskih akata 20 jedinica lokalne samouprave sa
teritorije AP Vojvodine nam je pokazala da su se lokalne vlasti retko
opredeljivale za uvodenje najvisih zakonom dopustenih iznosa firmarine,
odnosno za prekoracenje tih iznosa. One koje su tako postupile mogu se
pohvaliti relativnom izda$no$¢u firmarine (jedna od njih je ,razvijena“, a
jedna ,nerazvijena®). Sve jedinice lokalne samouprave iz odabranog uzorka
pridrzavale su se zakonskih normi, u smislu da su prilikom odredivanja
visine firmarine koristile kriterijjume ustanovljene zakonom (vrsta delatnosti,
zona u kojoj se delatnost nalazi i veli¢ina pravnog lica). Ono $to je uodljivo
jeste da su pojedine od njih privilegovale odredene zakonom izuzete
delatnosti, u smislu propisivanja niskih iznosa firmarine. Takode, uoceno je
da su neke delatnosti, koje se ne mogu okarakterisati kao zakonom izuzete
delatnosti, izdvojene iz opSteg rezima, i to na nacin da su za njih ustanovljeni
prilicno visoki iznosi firmarine. lako nacelno osnov za takvo postupanje
postoji u zakonu, koji dopusta da se prilikom odredivanja visine lokalnih
komunalnih taksa propisuju razli¢iti iznosi u zavisnosti od vrste delatnosti, ne
mozemo se oteti utisku da su takva reSenja postavljena kako bi se opteretili,
odnosno privilegovali ta¢no odredeni privredni subjekti. Dakle, iako su se
promenama Zakona o finansiranju lokalne samouprave nesumnjivo smanjile
mogucénosti za proizvoljno postupanje prilikom uvodenja firmarine, one i
dalje postoje, jer se u nekim jedinicama lokalne samouprave za odredene
delatnosti ciljano propisuju jako visoki, odnosno niski iznosi firmarina. U
vezi sa prethodno navedenim, moZe se postaviti pitanje da li se radi o
diskriminatornom tretmanu, odnosno da li ima osnova za intervenciju
Ustavnog suda.

U pogledu uticaja visine firmarine na njenu izdasnost, dosli smo do
zakljucka da one jedinice lokalne samouprave u kojima je izdasnost ispod
proseka nisu uvodile maksimalno dopusStene iznose firmarina, pa ¢ak ni
firmarine koje su bliske tom iznosu. Dakle, najvisi iznosi firmarina koji se
srecu u ovoj grupi jedinica lokalne samouprave su znatno nizi od
najvisih iznosa firmarina koji su propisani u
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jedinicama lokalne samouprave koje se mogu pohvaliti relativnom izdasnoscu
ove dazbine. Samo ilustracije radi, u Vrbasu, u kojem je izdasnost iznad
proseka, srednja pravna lica pladaju firmarinu u iznosu od 110.00o dinara, a
u Sremskim Karlovcima, lokalnoj samoupravi u kojoj je izdasnost firmarine
ispod proseka, oko 60.000 dinara. Uocili smo i da su pojedine jedinice
lokalne samouprave koje se ne mogu pohvaliti izdasno$¢u firmarine pokazale
prili¢éno nemaran odnos prema njenoj naplati (npr. nisu je naplacivale tokom
odredenog vremenskog perioda, ustanovljavale su poresko oslobodenje za
novoosnovane privredne subjekte u prvoj godini poslovanja). Da lije takvo
postupanje deo taktike pomo¢i privrednom sektoru ili deo strategije
oslanjanja na transfere centralne vlasti, radi dobijanja politicke podrske kod
lokalnih glasaca, ostaje nejasno.

Dati nedvosmislen odgovor na pitanje koji su to faktori koji uti¢u na
izdasnost firmarine nije jednostavno, jer ona zavisi od dejstva veceg broja
faktora. Prilikom tumacenja rezultata koji su dobijeni dovodenjem u vezu
razvijenosti opstina i gradova i fiskalnog znacaja firmarine, treba imati u vidu
da je podzakonski akt kojim je sprovedena sistematizacija lokalnih vlasti na
osnovu razvijenosti donet pre deset godina i da su se stvari u meduvremenu
promenile, u smislu da su pojedine jedinice lokalne samouprave uspele da
yprivuku” privredne aktivnosti na svoje teritorije.

U pogledu takse za drZanje motornih drumskih i priklju¢nih vozila,
medu jedinicama lokalne samouprave sa teritorije AP Vojvodine ne postoje
tolike razlike u pogledu izda$nosti kao $to je to slu¢aj kod firmarine. Cini se da
kod ove takse izdasnost zavisi, pre svega, od broja registrovanih motornih
drumskih i priklju¢nih vozila.

Sto se ti¢e takse za drzanje sredstava za igru, njen fiskalni znacaj je zaista
marginalan, pa se moze postaviti pitanje da li su tro$kovi njenog utvrdivanja i
naplate veci od prikupljenih prihoda. Pored toga, u pojedinim sludajevima se
zbog nepreciznog definisanja javlja i dilema $ta se sve podvodi pod ,zabavne
igre®, §to stvara pravnu nesigurnost kod obveznika. Zbog prethodno navedenog,
ali i potrebe da se pojednostavi fiskalni sistem, njeno neuvodenje od strane
pojedinih lokalnih samouprava je potpuno razumljivo. Otuda smatramo da
ukidanje takse za drzanje sredstava za igru u Zakonu o finansiranju lokalne
samouprave ne bi bio pogresan potez, odnosno da njeno ukidanje ne bi
predstavljalo meru kojom bi se jo$§ viSe oslabila finansijska autonomija
lokalnih vlasti.

Na kraju zaklju¢ujemo da srpskom zakonodavcu nije bilo jednostavno
posti¢i balans izmedu potrebe da se pojednostavi fiskalni sistem
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i smanji fiskalno opterecenje poslovnog sektora, s jedne strane, i potrebe za
§to ved¢im izvornim prihodima, s druge strane. Imajud¢i u vidu prirodu
lokalnih komunalnih taksa i ¢injenicu da njihovo plac¢anje nailazi na otpor
poreskih obveznika, i to, prvenstveno, zbog nepostojanja specijalne
protivusluge zauzvrat, misljenja smo da u buducnosti centralna vlast nece
menjati regulativu u pravcu povecanja njihove izdasnosti. Realnije je ocekivati
da ¢e napori biti usmereni ka povecanju fiskalnog znacaja nekih drugih izvornih
prihoda, pre svega poreza na imovinu.
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PUBLIC UTILITY FEES AS OWN REVENUES OF LOCAL
SELF-GOVERNMENT UNITS IN THE TERRITORY OF
AUTONOMOUS PROVINCE OF VOJVODINA

Summary

The process of fiscal decentralization, as a typical feature of contemporary
societies, implies the transfer of public functions and public revenues from higher
to lower levels of authorities in order to ensure the financing of the transferred
functions. The trend of fiscal decentralization has created the increased need
for own revenues of local self-government units. The rates of these revenues are
determined by local authorities, either independently or in line with the statutory
limits. In the Republic of Serbia, own revenues of local self-government unit include
different local public utility fees. In this paper, the authors deal with the financial
autonomy of local self-government units observed through the lens of local public
utility fees, (i.e. their yields), whereby the research will be limited only to the local
self-government units in the territory of Autonomous Province of Vojvodina.
The authors will also attempt to determine the factors that affect the rates and
abundance of these revenues of local self-government units.

Keywords: local public utility fees, fee for use of advertising boards, fee
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Apstrakt: Propust izvr§enika da upise svoje pravo svojine na
nepokretnosti nije prepreka odredivanju izvrsenja u pravima entiteta
Bosne i Hercegovine. I pored toga, zbog uslovljavanja sprovodenja
izvr$enja upisom prava izvrSenika na nepokretnosti, vazeéa procesna
pravila ne mogu se smatrati adekvatnim normativnim odgovorom
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pitanja izvrsenja na nepokretnosti koja nije upisana kao svojina
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trenutka upisa izvrsenika kao njenog vlasnika determiniSe najmanje tri
moguca zakonodavna modela odredivanja izvrsenja. Svaki od uocenih
modela kojima se prinudno namirenje traZioca izvrsenja uslovijava
prethodnim upisom izvrsenikovog prava na nepokretnosti moguce je
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upis prava izvrsenika, ili omogucavanjem provodenja pljenidbenog
popisa u situaciji kada je pribavljanje izvrsenikovog titulusa, a time i upis
njegovog prava, nemoguce za trazioca izvrsenja.
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1. Uvodna zapazanja

Opéte je pravilo o duznosti trazioca da prijedlogu za izvrsenje prilozi izvod
iz registra nepokretnosti kao dokaz o svojini izvrsenika, da bi sud mogao
odrediti izvrSenje.! Smatra se da je ovo jedan od najvaznijih priloga kojim
treba da bude snabdjeven prijedlog za izvr$enje (Keca, Starovi¢, 2004: 628).
Za odredivanje izvr$enja na nepokretnosti trazilac izvr§enja, osim prava svojine,
moze dokazivati postojanje izvrSenikovog prava raspolaganja nepokretnos$cu
koja je u registru upisana kao drustvena svojina (Triva, Belajec, Dika, 1980:
162). 1 u domacoj sudskoj praksi neka uza ovlaséenja od svojine tretiraju se
kao svojina ukoliko su upisana u evidenciju. Tako se registrovano pravo
izvréenika na trajno kori$¢enje nepokretnosti izjednacava sa svojinom.2 [ upis
posjeda izvrsenika u izvr$nom postupku izjednacava se sa svojinom.? Sa druge
strane, upisano pravo izvrSenika na kori$¢enje nepokretnosti koja je u drustvenoj
svojini ne smatra se u praksi pravom na kojem se moze odrediti izvrSenje
prema njemu.*

1 CL 7o, st. 1 Zakona o izvr§nom postupku, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 59/03,
85/03, 64/05, 18/07, 29/10, 57/12, 67/13, 98/14, 5/17, 58/18, 66/18, dalje u tekstu: ZIP RS i
Zakona o izvrsnom postupku, Sluzbene novine Federacije Bosne i Hercegovine, br. 32/03,
52/03, 33/06, 39/06, 39/09, 35/12, 46/16, 42/18, dalje u tekstu: ZIP FBiH. Zakonodavac u
Republici Srpskoj u ovoj odredbi neprimjereno koristi termin zemljisna knjiga, iako je
usvajanjem Zakona o premjeru i katastru, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 6/12,
110/16, 22/18, 62/18, 95/19, 90/23, dalje u tekstu: ZPK RS, jo$ od 2012. godine uveden
katastar kao jedinstvena evidencija o nepokretnostima i stvarnim pravima na njima (v.
¢l. 4, st. 1 ZPK RS). U Federaciji Bosne i Hercegovine zadrzan je sistem zemlji$nih knjiga
kao evidencije prava na nepokretnostima (v. odredbu ¢l. 11 ¢l. 2, st. 1, ta¢. 1) Zakona o
zemljisnim knjigama, Sluzbene novine Federacije Bosne i Hercegovine, br. 58/02, 19/03,
54/04, 32/19, 61/22, dalje u tekstu: ZZK FBiH).

2 V. RjeSenje Okruznog suda u Banjoj Luci u predmetu br. 71 0 I 204459 15 GZ. U ovom
predmetu konstatovano je da izvadak iz evidencije kojim se dokazuje trajno pravo
kori$¢enja nepokretnosti na ime izvrSenika treba prihvatiti kao dokaz o tome da je
izvrenik vlasnik zgrade i zemljista ispod zgrade koje sluzi njenoj upotrebi.

3 U predmetu broj 75 o I 027023 15 GZ, Osnovni sud u Mrkonji¢ Gradu je rjeSenjem od

31. o1. 2013. odredio izvr$enje na nepokretnosti na kojoj je u izvrsenik upisan kao posjednik.
Rjesenjem Okruznog suda u Banjoj Luci od 08. 02. 2019. u predmetu br. 75 o [ 006049 18
Gz potvrdeno je prvostepeno rjeSenje o izvrsenju, a prema kojem upis prava kori$¢enja u
list nepokretnosti ne sprecava sprovodenje izvrSenja. Radi se o nepokretnosti na
podrudju opstine Sipovo. U obje situacije, nepokretnosti se nalaze na podrudju na kojem
se ne vodi registar prava na njima, ve¢ samo katastar kao registar nepokretnosti, odnosno
radi se o podrud¢jima na kojima ne postoji uredna evidencija.

4 V. RjeSenje Okruznog suda u Banjoj Luci, od 20. 02. 2018. u predmetu br. 71 0 I 241288
17 Gz. U ovom predmetu sud je zauzeo stav da bi trazilac izvrSenja trebao
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Prijedlogu za izvrSenje mozZe se udovoljiti i ukoliko je pravo na
nepokretnosti upisano na drugo lice, a ne na izvrsenika. Ovo pod uslovom da
su, po utvrdivanju izvr$enikove imovine, a prema ¢lanu 37 ZIP RS/ZIP FBiH
ispunjeni uslovi za promjenu stanja u evidenciji na nadin da se ista moze
upisati kao svojina izvrSenika.>

IzvrSenje se moze odrediti i na nepokretnosti koja nije upisana u
registar, dakle, iako nisu ispunjeni uslovi propisani odredbom ¢lana 70, stav 2
ZIP RS/ZIP FBiH (Petrovié, Suvlasni$tvo treceg lica na predmetuizvr$enja kao
pravo koje (ne) sprecava izvr$enje, 2023: 220).

Iz navedenih zakonodavnih odredaba proizlazi to da moze nastati
nekoliko hipotetickih situacija ukoliko nepokretnost na kojoj se predlaze
izvréenje nije evidentirana kao svojina izvrSenika. Prva je kada registar
prava na nepokretnostima postoji, ali nepokretnost nije upisana kao svojina
izvrSenika. Ovo je situacija koja nastaje izvrsenikovim nemarnim ponasanjem
prema upisu svog prava, iako je on savjestan i zakoniti posjednik. Druga je
situacija kada je registar prava na nepokretnostima postojao i nepokretnost je
bila evidentirana kao izvrSenikova, ali evidencije u vrijeme podnoSenja
prijedloga za izvrSenje nema, niti trazilac izvrSenja ima dokaz o svojini
izvr§enika. Ovo je situacija kada je postojeca evidencija unistenaili oStecena,
ali je izvijesno njeno ponovno uspostavljanje u skorijem vremenu. Treca
situacija je da registar prava na nepokretnostima nikada nije postojao na
podrudju na kojem se nalazi nepokretnost, niti on postoji u vrijeme podizanja
prijedloga za izvr$enje.® U ovoj situaciji ne moZe se ni sa sigurno$cu znati da li
¢e evidencije ikada biti.

Nepostojanje zakonodavnog okvira pojma vanknjizne svojine u
domacem pozitivnom pravu uslovilo je njena razli¢ita poimanja u pravnoj
teoriji. Naime, ovaj pojam vezuje se za situaciju kada izvrSenik svoje pravo na
nekretnini nije upisao, iako on ima pravni osnov za upis i postoji
evidencija, pri ¢emu bi upis imao deklarativno, a ne konstitutivno dejstvo
(Mutapdi¢, 2020: 26). Neki pak autori pojam vanknjizne svojine povezuju sa
situacijom gdje sticalac nekretnine

saCekati na rjesenje o brisanju drustvene svojine, te i na upis svojine izvr$enika na
predmetnoj nepokretnosti.

5 Cl. 70, st. 2 ZIP RS/ZIP FBiH.

6 Iako se ¢ini kao hipoteticka, ovakva situacija postoji u mnogim opstinama na teritoriji
oba posmatrana entiteta Bosne i Hercegovine. Nepostojanje registra prava na
nepokretnostima jedan je od ometajucih faktora u razvoju takvih opstina. Ovo, bududi da
zbog nemoguénosti konstituisanja hipoteke na nepokretnostima na tim podru¢jima i
banke izbjegavaju plasiranje kredita stanovnistvu. Takode je otezan i promet takvih
nepokretnosti.
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svoje pravo nije upisao u registar, iako je registar ustrojen, te iako on
posjeduje titulus, a upis bi imao konstitutivni karakter (Veli¢, Grgi¢, 2018:
153).7 U nedostatku izri¢itog zakonskog regulisanja i, posljedi¢no tome,
neujednacenog teorijskog poimanja pojma vanknjizne svojine, niti jedna od
navedenih situacija pomenuta u ovom radu nece se vezati za pojam
vanknjiZne svojine.

2. Osvjetljavanje problema za istrazivanje i
metodoloske napomene

Domaci zakonski okvir omogucava pokretanje i odredivanje izvr$enja
kao prvu fazu izvr$nog postupka i na nepokretnosti koja nije upisana u javni
registar kao svojina izvrSenika, iako postoje uslovi za upis. Odredivanju
izvréenja ne smeta ni to $to nepokretnost uopste nije upisana u javni registar,
bilo da je izvijesno njegovo uspostavljanje, ako registar ne postoji u vrijeme
odredivanja izvr$enja, bilo da on nikada nije postojao, niti je izvijesno da ce
ga ikada biti.®

Faza sprovodenja izvrSenja, odnosno preduzimanje izvr$nih radnji,
medutim, zavisi od toga da li je trazilac izvrSenja uspio daizdejstvuje upis
izvrénika kao vlasnika na nepokretnosti, ili nije. Pitanje je zapravo o kojoj
od navedenih hipotetic¢kih situacija se radi. Naime, tesko je ocekivati da ce
izvr$enik koji do trenutka odredivanja izvrsenja nije pokrenuo postupak upisa
uciniti to nakon $to je saznao da je sud odredio izvrsenje. Trazilac izvrSenja,
medutim, ima pravni interes, a i zakonodavac ga ovlas¢uje na to da on u
propisanom roku od dana donosenja rjeSenja o izvr$enju pokrene postupak
upisa prava izvrSenika na nepokretnosti predmetu izvrsenja, a evidencija
postoji.? U radu ¢e se razmatrati i to da li se odredbama pozitivhog
prava adekvatno $titi interes trazioca izvr$enja za namirenje na nepokretnosti
koja nije upisana u javni registar usljed izvrSenikovog nemara prema svom
pravy, a u situaciji kada trazilac izvrS§enja nema mogucnost da predlozi
drugi predmet izvr$enja. Zbog ograni¢enog obima rada, istrazivanje nece
obuhvatiti analizu situacije kada izvrSenik nije upisao svoje pravo na
nepokretnosti zbog nepostojanja

7 U srpskoj pravnoj teoriji uzima se da je vanknjizna svojina pojam koji treba vezati za
situaciju kada titular nije iz objektivnih razloga u mogucnosti upisati svoje pravo, kao $to
je situacija nepostojanja registra nekretnina na odredenom podrudjy, ali ne i za situaciju
kada je propustanje da se uknjizi pravo na nekretnini isklju¢ivo posljedica nemara titulara
(Stevanovié, 2022: 403).

8 Tako proizlazi iz smisla odredbe ¢l. 13, st. 1 ZIP RS/ZIP FBiH.
9 ClL 13, st. 5 ZIP RS/ZIP FBiH.
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registra na tom podrudju. Rad se nece baviti ni situacijom u kojoj na podrudju
na kojem se nalazi nepokretnost nikada nije postojao javni registar niti je
izvijesno da li ¢e biti uspostavljen.

Prikazani ¢e biti neki identifikovani zakonodavni modeli, prvenstveno
vremenskog odnosa odredivanja izvr$enja i upisa izvrSeni- kovog prava svojine
na nepokretnosti, a koji su se ukazali upotrebom uporednopravne metode.
Bi¢e data njihova aksioloska procjenasa aspekta zastite interesa trazioca
izvrSenja na namirenje na imovini izvrSenika, kako bi se domacéim
zakonodavcima rasvijetlila problematika i ukazalo na optimalna procesna
rjeSenja za neke buduce zakonodavne intervencije.

Rad je strukturalno postavljen po IMRaD formatu svojstvenom
egzaktnim naukama, a koji je, kao $to ce biti prikazano, upotrebljiv i kod
istrazivanja drustvenih fenomena, kao $to je procesnopravni institut izvrSenja
na nepokretnosti koja nije upisana kao svojina izvr$enika. Kod ovako
postavljene strukture rada, rezultati istrazivanja, pored uvodnog i
metodoloskog dijela, prikazani su u vidu poglavlja 3. Rezultat istrazivanja -
Identifikovani pozitivnopravni modeli odredivanja izvr§enja na nepokretnosti
na kojoj izvr$enik nije upisano pravo svojine. Ovo poglavlje podijeljeno je u tri
podnaslova, a skladno tri uocena zakonodavna modela odnosa odredivanja
izvr$enjai upisa izvrSenikovog prava, i to: 3.1. Model odredivanja izvr$enja na
nepokretnosti prije upisa prava izvrSenika, koji je uocen u domadem
pozitivnom pravu, 3.2. Model odredivanja izvrSenja nakon upisa prava
izvr$enika i 3.3. Model sprovodenja pljenidbenog popisa nepokretnosti na
kojoj nije upisano pravo izvrSenika, a koji su identifikovani u pravima
posmatranih drzava okruzenja - u republikama Srbiji i Hrvatskoj. U okviru
Cetvrtog poglavlja izvrSena je teorijsko-aksioloska procjena identifikovanih
modela, dok su na kraju predstavljenazaklju¢na opazanja.

3. Rezultat istrazivanja - identifikovani
pozitivnopravni modeli odredivanja izvr$enja na
nepokretnosti na kojoj izvrseniknije upisao svoje
pravo svojine

Normativno-dogmatska analiza domaceg  pozitivhog prava, te i
uporednopravni pristup temi rada ukazali su na tri zakonodavna modela
odredivanja izvrSenja na nepokretnosti koja nije upisana kao svojina
izvr$enika, ve¢ nekog drugog lica, iako postoje uslovi za upis -

10 Introduction, Methods, Results and Discussion/Conclusion (Codina, 2022: 98).
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izvr$enik ima titulus za upis svog prava i clausula intabulandi, te postoji
evidencija na tom podrudju.

3.1. Model odredivanja izvr$enja na nepokretnosti prije
upisa prava izvr$enika

Kada trazilac izvrSenja predloZi nepokretnost na kojoj nije upisano
pravo svojine izvrSenika iako postoje i tiutlus za upis i evidencija
nepokretnosti, u domacem pravu jednoobrazno u oba posmatrana entiteta -
u Republici Srpskoj i u Federaciji Bosne i Hercegovine - usvojen je koncept
mogucnosti odredivanja izvrSenja prije nego Sto trazilac izvrSenja izdejstvuje
upis prava izvrenika."

3.1.1. Prethodne napomene

Odredivanje i sprovodenje izvr§enja na nepokretnosti koja nije upisana
kao svojina izvrsenika regulisano je odredbom ¢lana 113 ZIP RS/ZIP FBiH. Ova
odredba obuhvata svaku od tri identifikovane situacije - kako onu kada na
izvr§enik nemarom nije upisao svoje pravo, tako i obje situacije kada je
nepostojanje javnog registra razlog sto nepokretnost nije upisana kao njegova
svojina (Majki¢, 2020: 135).

Nomotehnicki posmatrano, uocljiva je neuobicajena opsirnost odredbe
¢lana u3 ZIP RS/ZIP FBiH (obuhvata osam stavova). Pored toga, ona je
terminoloski nedosljedna i logicki nekoherentna. Stavovi unutar nje ukazuju se
kao kontradiktorni jedan drugom, $to moZe otezati njihovu primjenu i uciniti ih
nejasnima.

Naime, prvi stav reguli$e to da se lex generalis odredbe Zakona kojima
je ureden postupak izvrSenja na nepokretnostima primjenjuju i u postupku
izvrSenja na nepokretnostima koje nisu upisane u zemljiSne knjige.”? Prilikom
njihove primjene, potrebno je, medutim, uzeti u obzir i odredbe ¢lana 113 ZIP
RS/ZIP FBiH, kao pravila lex specialis, a $to je takode izri¢ito predvideno u
prvom stavu ove odredbe Zakona.

u U pravu Republike Srpske, od 2021. godine notari po sluzbenoj duznosti, u ime i za
racun stranke, odmah po zaklju¢enju pravnog posla ¢iji je predmet prenos ili sticanje prava
svojine ili drugih stvarnih prava na nepokretnostima, podnose zahtjev za upis u javnu
evidenciju radi sprovodenja zaklju¢enog pravnog posla. (v. odredbu ¢lana 59, st. 1 Zakona o
notarskoj sluzbi, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 28/21). Na ovaj nacin pro futuro
sprecava se da sticaoci nepokretnosti svojim nemarom ostanu neupisani u javni registar.
Zbog nepostojanja ovakve odredbe u ranije vaze¢em propisu koji reguliSe postupanje notara,
mnogo je sticalaca nepokretnosti jo$ uvijek neregistrovano na podrudjima na kojima
postoji evidencija.

12 O neadekvatnosti koriséene terminologije zakonodavca u Republici Srpskoj bilo je rijeci u
ovom radu (supra ex fn. 1).
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U narednom stavu regulisano je da ukoliko se kao predmet izvrsenja
predlozi nepokretnost koja nije upisana u zemlji$nu evidenciju (naglasio autor
ovog teksta), traZilac izvr$enja ¢e uz prijedlog za izvr$enje podnijeti dokaze da
je izvrsenik njen vlasnik (naglasio autor ovog teksta). TraZilac izvr$enja izricdito je
ovlaséen i da, u skladu sa odredbom ¢lana 37 ZIP, pokrene adhezioni
postupak utvrdivanja izvrsenikove imovine. Ova odredba nije primjenljiva kod
svih osnova izvr$enikovog sticanja prava svojine na nepokretnosti.

Ukoliko je izvrsenik stekao predmet izvr$enja pravnim poslom, upravo
je upis tog prava u javnu evidenciju trenutak kada se svojina stice.4 I
zakonom garantovano nacelo povjerenja u javnu evidenciju® ima za cilj
promovisanje znacaja upisa nepokretnosti i njenog vlasnika za sticanje prava
na istoj.’® Kod sticanja svojine na osnovu pravnog posla upis tog prava ima,
dakle, konstitutivni karakter.” Upravo zbog takvog dejstva upisa ukazuje se
na mnogo vedi znacaj javne evidencije, a ne samo kao registra nepokretnosti
(Ernst, 2022: 739).® Nije najjasnije kako ce traZilac izvr$enja prijedlogu za
izvréenje priloZiti dokaz da je izvr$enik vlasnik nepokretnosti koju je stekao
pravnim poslom, a kako to predvida odredba ¢lana u3, stav 2 ZIP RS/ZIP
FBiH, ako je za izvrSenje predloZena nepokretnost na kojoj nije upisano
pravo

13 V. ¢l ug, st. 2 ZIP RS/ ZIP FBiH.

14 CL 53, st. 1 Zakona o stvarnim pravima, SluZbeni glasnik Republike Srpske, br. 124/08,
3/09, 58/09, 95/11, 60/15, 18/16, 107/19, 1/21, 19/21, dalje u tekstu: ZSP RS. Istu odredbu
sadrzi i Zakon o stvarnim pravima, Sluzbene novine Federacije Bosne i Hercegovine, br.
66/13, 100/13, 32/19, dalje u tekstu: ZSP FBiH.

O tome da li bi se, pored klasi¢ne forme, pravni posao kao osnov za sticanje nepokretnosti
mogao zakljuditi i u elektronskom obliku, upor. Radi¢, Pilipovi¢, 2020: 125.

15 Cl. 55 ZSP RS/ZSP FBiH.

16 Ovo ne vrijedi kada se radi o sticanju suvlasni$tva, odnosno zajednicke svojine bra¢nih
supruznika na nepokretnosti kao bra¢noj imovini, ¢ak ni kada se ona sti¢e na osnovu
pravnog posla. Detaljnije o tome, upor. Petrovi¢, ,Co-ownership of the Spouse as a Third
Party on Real Estate from the Martial Property as his Right that (does not) Prevent
Enforcement®, 2023: 260.

17 Istorijskipravno posmatrano, smatra se da je prvobitna svrha katastra u starorimskoj
drzavi bila utvrdivanje poreske obaveze gradana. Zahtijevala se prijava sticanja nekretnina
u katastru radi naplate poreza i zabranjivali su se sporazumi kojima bi bilo ugovarano da
raniji vlasnik ostane poreski obveznik. Detaljnije, v. Si¢, 2013: 298.

18 Radi se o recepciji njemackog koncepta koji evidenciji nepokretnosti daje mnogo veci
znacaj. Nasuprot ovome, francuski model upis prava titulara ima znadaj ispunjavanja forme, a
svojina se stice ve¢ zaklju¢enjem ugovora. Detaljnije o ovome upor. Veli¢, Grgi¢, 2018: 142.
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izvr$enika i na kojoj izvrsenik upravo zbog tog svog propusta, iako posjeduje
titulus, to pravo nije ni stekao.

Ni opste pravilo o konstitutivnosti upisa prava svojine na nepokretnosti
nije medutim primjenljivo na sve zakonom predvidene osnove sticanja.' Kada
se ovo pravo na nepokretnosti stice po osnovu zakona, vlasnikom se postaje u
trenutku ispunjenja zakonom predvidenih uslova i bez upisa u evidenciju.*
Nasljedivanjem pak lice postaje vlasnikom u trenutku smrti ostavioca (Babic,
Jotanovi¢, 2020: 140). Ako je odluka suda ili odluka drugog organa osnov za
sticanje svojine, vlasnikom se postaje trenutkom pravnosnaznosti te odluke
(Babi¢, Jotanovi¢, 2020: 139). Kod svih navedenih osnova sticanja upis prava
svojine u javni registar ima deklarativni karakter. Sticalac nepokretnosti po
svakom od navedenih osnova ovlasé¢en je medutim da zahtijeva upis svog
prava u javnoj evidenciji?, ukoliko ona postoji, iako od upisa ne zavisi sticanje
tog prava.

Odredba ¢lana 113, stav 2 ZIP RS/ZIP FBiH primjenljiva je samo ukoliko
je svojina na nepokretnosti stecena nekim od navedenih osnova, ¢iji upis ima
deklarativno dejstvo. Samo tada trazilac izvrSenja moze uz prijedlog za
izvr$enje podnijeti dokaz da je izvrSenik vlasnik, iako nepokretnost nije
upisana u javnu evidenciju. Pored toga, on moze prema ¢lanu 37 ovog Zakona,
zatraziti od suda utvrdivanje te Ccinjenice. IzvrSenikova neevidentirana
nepokretnost, prema odredbi istog ¢lana, u prijedlogu za izvr$enje mora biti
oznacena prema podacima iz katastra.?> Ako takvih podataka nema, trazilac
izvréenja je duZan supstituisati te podatke, naznac¢avaju¢i mjesto na kojem se
nepokretnost nalazi, njezin naziv, granice i povr§inu.

Kada postoji valjan pravni posao kao osnov sticanja prava izvrsenika na
nepokretnosti koja se nalazi na podruc¢ju na kojem postoji javna evidencija,
pravilo o konstitutivnosti njegovog upisa ¢ini neprimjenljivom za trazioca
izvr$enja odredbu c¢lana 113, stava 2 ZIP RS/ZIP FBiH. Izvrsenik koji nije
upisao svoje pravo svojine na nepokretnosti na kojoj se predlaze izvrSenje
nije to pravo ni stekao.

19 Tako je, uporednopravno posmatrano, i u austrijskom pravu u pogledu dejstva upisa
na sticanje prava na nepokretnosti. V. Nikoli¢, 201: 510.

20 Cl. 23 ZSP RS/ZSP FBiH. Isto i Babi¢, Jotanovi¢, 2020: 137.

21 CL 52, st. 1 ZSP RS. Tako i Velié, Grgi¢, 2018: 142.

22 Bududi da je zakonodavac u Republici Srpskoj zadrzao terminologiju ranije vazeceg
materijalnog propisa koji reguli$e evidenciju nepokretnosti, za pretpostaviti je da se ovdje
misli na podatke koje je sadrzavao katastar, kao evidencija o karakteristikama
nepokretnosti, izuzev stvarnih prava na njoj.

23 Cl 3, st. 2 ZIP RS/ZIP FBiH.
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Trazilac izvrSenja tada ne bi mogao postupiti po odredbi stava 2, ¢lana 113 ZIP
RS/ZIP FBiH, i uz prijedlog za izvrSenje podnijeti dokaz da je izvr$enik njen
vlasnik, a kako se to predvida navedenim stavom. Tu ¢injenicu ne bi mogao
utvrditi niti sud, sprovodenjem postupka utvrdivanja izvr§enikove imovine.

Trazilac izvrSenja u opisanoj situaciji moze, postupaju¢i po smislu
odredbe ¢lana 113, stav 2 ZIP RS/ZIP FBiH, uz prijedlog za izvrSenje priloziti
sudu ispravu, kao osnov (titulus) za upis prava izvr$enika na nepokretnosti
koju predlaze kao predmet izvr$enja. Ovo, ukoliko on takvu ispravu posjeduje.
Sud ¢e odrediti izvr$enje primjenjujuci opste odredbe zakona koje se odnose
na izvr$enje na nepokretnostima (Raci¢, 2021: 173). Razlog za to je izvijesnost
da izvrSenik, iako nije upisan kao vlasnik, odnosno suvlasnik na predmetu
izvr$enja, moZe to postati ¢inom upisa u javnu evidenciju koja postoji na tom
podrudju. Trazilac izvr$enja bi morao u ovoj situaciji da prilozi i clausula
intambulandi (Poznié, Raki¢ Vodineli¢, 2010: 520).

Izvr$enik ima edicionu duZnost u pogledu titulusa (Keda, Knezevi¢, 2021:
619). Izvréni sud bi, primjenjujuéi odredbu stava 2, ¢lana 113 ZIP RS/ZIP FBiH
mogao u postupku utvrdivanja izvrsenikove imovine naloziti izvrSeniku da,
pod prijetnjom izricanja novcéanih kazni, preda trazenu ispravu. Uprkos tome,
nije Cesta praksa da izvr$enik ustupa traZiocu izvrsenja titulus (Raci¢, 2021:
172). Veca je vjerovatnoca da de trazilac izvrSenja ispravu pribaviti od
izvr$enikovog saugovaraca. U procesnoj doktrini, a bazirano na dosadasnjoj
sudskoj praksi, kritikuje se djelotvornost postupka utvrdivanja izvrsenikove
imovine (Radi¢, 2009: 97-98). Naime, u praksi se izvr§enik odluc¢uje da
onemogucava namirenje trazioca izvrSenja tako $to ¢e trpiti naplatu novcéanih
kazni umjesto da preda sudu titulus. Zakonodavci u entitetima Bosne i
Hercegovine ne nude adekvatno normativno razrje$enje ovakve situacije.

3.1.2. Odredivanje izvrsenja na nepokretnostiprije
upisa prava izvrSenika

U pravima entiteta Bosne i Hercegovine zakonodavci ujednaceno
prihvataju model odredivanja izvrSenja na nepokretnosti koja nije upisana
kao svojina izvrsenika ukoliko trazilac izvrsenja prilozi izvrSenikov titulus, sa
clausula intabulandi, te ukoliko postoji evidencija.># U okviru ovog
zakonodavnog modela usvojeno je nacelo dispozitiv- nosti upisa izvrsenika
kao vlasnika u evidenciji nepokretnosti po

24 Cl u3, st. 1 ZIP RS/ZIP FBiH.
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zahtjevu, prije svega, trazioca izvr$enja. Upravo on, nakon donosenja rjesenja
o izvr$enju sti¢e pravni interes da izdejstvuje da se izvrSenik upise kao vlasnik,
kako bi sprije¢io obustavu postupka izvrSenja koje je sud ve¢ odredio. Takav
interes nema izvrsenik, pa od njega i nije realno ocekivati da inicira upis svog
prava, ako to do sada nije ucinio.

Dilema je da li se ovaj zakonodavni model odredivanja izvrSenja na
nepokretnosti koja nije upisana kao vlasni$tvo izvr$enika odnosi na situaciju
kada upis prava izvrsenika u zemlji$ne evidencije ima konstitutivno dejstvo,
jednako kao i kada taj upis ima deklarativni karakter.

Odredbom stava 5, ¢lana 113 ZIP RS/ZIP FBiH reguliSe se postupanje
trazioca izvrSenja radi upisa nepokretnosti u javnu evidenciju nakon Sto
izvr$ni sud donese rjesenje o izvrSenju. Naime, trazilac izvréenja duzan je da
podnese zahtjev za upis prava izvr$enika u predvidenom roku od 15 dana od
dana donosenja rjeSenja o izvrSenju, te je duzan u ostavljenom sudskom roku
o tome da izvijesti izvr$ni sud. Ukoliko on ne postupi tako, sud ¢e obustaviti
postupak izvrsenja.

Postupanje trazioca izvrSenja izri¢ito se odredbom stava 5 ZIP RS/ZIP
FBiH vezuje iskljucivo za situaciju kada je izvr$enje odredeno na nepokretnosti
koja nije upisana u javnu evidenciju jer na tom podrudju evidencija nije
uspostavljena, ili je uniStena, odnosno nestala. Pitanje pokretanja od strane
traZioca izvr$enja postupka upisa prava izvrSenika na nepokretnosti na kojoj
je odredeno izvrsenje, a koja se nalazi na podrud¢ju na kojem postoji javna
evidencija, nije izricito regulisano.

Primjenjujudi odredbu ¢lana 7o, stav 2 ZIP RS/ZIP FBiH, izvr$ni sud je
ovlaséen udovoljiti prijedlogu za izvrSenje na nepokretnosti na kojoj nije
upisano pravo svojine izvr$enika, ali pod uslovom da je, po sprovodenju
postupka utvrdivanja izvr$enikove imovine, utvrdeno ispunjenje uslova za
promjenu zemljisnoknjiznog stanja.® Uslovi za promjenu zemljisnoknjiznog
stanja postoje i ukoliko bi upis imao konstitutivno, jednako kao i kada bi on
imao deklarativno dejstvo, samo ukoliko trazilac izvrSenja posjeduje osnov
sticanja sa clausula intabulandi, te ukoliko postoji evidencija.

Zakonodavac ipak ne reguliSe ko <¢e izvrSiti promjenu tog
zemljisnoknjiznog stanja i u kojim rokovima. Tesko je ocekivati da ce to
uciniti izvrSenik koji je i prije odredivanja izvr$enja na toj nepokretnosti bio
nemaran prema upisu svog prava na istoj. Pravni
25 Zakonodavac u Republici Srpskoj uporan je u kori$¢enju neadekvatne terminologije.

Ovdje se moze pretpostaviti da se pod zemljisnoknjiznim stanjem podrazumijeva upis u
katastru prava svojine izvr$enika na nepokretnosti.
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interes za dokazivanje postojanja uslova za promjenu zemljisnoknjiznog
stanja, te i za sprovodenje te promjene u javnoj evidenciji nakon donoSenja
rjeSenja o izvr$enju ima upravo trazilac izvr$enja.?® Zakonom nije regulisano
ni to Sta ¢e se desiti sa odredenim izvrSenjem ukoliko se ne izvr$i upis
prava izvrSenika. [ pored izric¢itog zakonskog upucivanja primjene odredbe
stava 5, ¢lana 113 Zakona na situaciju kada se nepokretnost nalazi na podrudju
gdje ne postoji evidencija, nema prepreke da se odredba navedenog stava 5,
¢lana 113 ZIP RS/ZIP FBiH primijeni i na nepokretnost koja se nalazi na podrudju
gdje postoji javna evidencija, na kojoj ipak nije upisano pravo izvrsenika, a
izvréenje je odredeno na toj nepokretnosti jer postoji osnov za upis.

U zavisnosti od toga da li upis izvrsenika kao vlasnika nepokretnosti na
kojoj je odredeno izvrsenje ima deklarativni ili konstitutivni karakter,
odnosno u zavisnosti od toga $ta je osnov njegovog sticanja predmetne
nekretnine, nastaje nekoliko situacija.

Prva situacija je kada izvr$enik nije upisan kao vlasnik, a upis ima
deklarativni karakter (osnov sticanja moze biti sudska odluka, nasljedivanje,
ili zakon). Ukoliko je traZilac izvr$enja postupio po odredbi stava 2, ¢lana 113
ZIP RS/ZIP FBiH, i uz prijedlog za izvr$enje podnio dokaze da je izvrSenik
vlasnik nepokretnosti (dakle, podnio je sudu titulus koji je sam po sebi
dovoljan da dokaZe svojinu izvr$enika, iako ovaj nije upisan kao vlasnik), te
ukoliko je sud na osnovu tog titulusa ve¢ odredio izvrSenje na takvoj
nepokretnosti, pitanje je =zasto zakonodavci trazioca izvrSenja, pod
prijetnjom obustave postupka izvrSenja, zaduzuju da u ta¢no odredenom
roku zahtijeva deklarativni upis izvrSenika kao vlasnika u zemljisnu
evidenciju.” Za pretpostaviti je da je smisao navedene duZnosti traZioca
izvr$enja da se omogudi sprovodenje prve izvr$ne radnje - zabiljezba
izvr$enja u javnoj evidenciji.

U drugoj situaciji, kada je pravni posao titulus za izvrsenikovo sticanje
prava svojine na nepokretnosti, a nedostaje upis tog prava sa
konstitutivhim dejstvom, odredba stava 2, ¢lana u3 ZIP RS/ZIP FBiH
neprimjenljiva je u dijelu gdje se trazilac izvrSenja obavezuje da prijedlogu za
izvrSenje prilozi dokaz da je izvrSenik vlasnik. Niti utvrdivanje izvr$enikove
imovine od strane suda, a kako to alternativno predvida navedena odredba, ne
mogla rezultirati utvrdivanjem te

26 Postoje shvatanja da postupak upisa prava izvrSenika u javnu evidenciju moze
pokrenuti i sud po sluzbenoj duznosti, u situaciji kada upis ima deklarativho dejstvo.
Takode se, pogresno, tvrdi da zakon tu moguc¢nost ne predvida (suprotno, u pravu
Republike Srpske proizlazi iz odredbe ¢l. 63, st. 2 ZPK RS) (Mutapdic¢, 2020: 32).

27 Cl. 13, st. 5 ZIP RS/ZIP FBiH.
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¢injenice, bududi da izvrsenik, u odsustvu modusa nije postao njen vlasnik.
Upis titulara u ovoj situaciji ima konstitutivni efekat, a sud je, po
zakonskom ovlaséenju, odredio izvr$enje na nepokretnosti koja nije upisana
kao svojina izvrSenika, iako postoji evidencija. Duznost trazioca izvrsenja da,
pod prijetnjom obustave postupka izvrSenja kao svojevrsnom sankcijom, u
propisanom roku od 15 dana, zahtijeva upis u zemlji$ne evidencije, ima
svojstvo naknadnog uslova odredivanja izvrenja na takvoj nepokretnosti.?® Za
pretpostaviti je da je zakonodavcima prvenstveni cilj bio naloZiti traziocu
izvr$enja da inicira upis prava izvrSenika, kako bi se moglo sprovesti izvrenje,
odnosno izvrs$iti zabiljezba rjeSenja o izvr$enju.

Nije regulisano s$ta se desava sa postupkom izvrsenja dok tece rok od 15
dana u kojem trazilac izvrSenja ima mogucnost inicirati upis prava izvr$enika
na predmetu izvrSenja. Za pretpostaviti je da dolazi do zastajanja sa
postupkom izvrSenja do isteka ovog roka. Nakon njegovog isteka, postupak
izvr$enja se ili obustavlja ako trazilac izvr$enja nije inicirao upis, ili se
nastavlja ako je on to ucinio.

Iz ovoga proizlazi da se navedenim modelom odredivanja izvrSenja prije
upisa izvr$enika kao titulara, obuhvataju jednako obje situacije - kada upis
izvr§enika ima konstitutivno, kao i kada on ima deklarativno dejstvo na sticanje
njegovog prava na toj nepokretnosti. Izvr$ni sud ni u jednoj od tih
situacija ne moze preduzeti prvu izvr$nu radnju
- zabiljezba izvrsenja, bez evidentiranja nepokretnosti kao svojine izvrsenika.
Ovdje, prema vaze¢im procesnim odredbama, ne dolazi u obzir ni
sprovodenje pljenidbenog popisa. Njegovo sprovodenje izri¢ito je propisano
samo ukoliko bi upis u evidenciju bio u suprotnosti sa zakonom (naglasio
autor ovog teksta), a $to ovdje nije situacija.

lako trazilac izvrSenja, a ne sud, inicira upis prava vlasnistva izvrSenika na
nepokretnosti na kojoj je odredeno izvrSenje, ovdje je rije¢ tek o
relativizovanoj dispozitivnosti trazioca izvrSenja. Trazilac izvrSenja je
primoran da pokrene postupak upisa ukoliko Zeli da sprije¢i da se obustavi
izvr$enje koje je odredeno.

28 U procesnoj teoriji rok od 15 dana koji zakonodavac ostavlja traziocu izvrSenja da
inicira postupak upisa prava izvr$enika na nepokretnosti se kritikuje kao neopravdano
kratak (Raci¢, 2009: 99). Budud¢i da ovo nije rok u kojem je trazilac duzan izdejstvovati
upis, ve¢ samo inicirati postupak upisa prava izvrSenika, sti¢e se utisak da bi se
propisivanjem roka duzeg od 15 dana neopravdano produzavao izvr$ni postupak.

29 Bududi da je ostavljeni rok od 15 dana za traZzioca izvrSenja prilika da on tek inicira
postupak upisa prava izvrSenika na nekretnini, posebno je pitanje Sta se desava sa
postupkom izvrSenja u periodu izmedu trenutka obavjeStenja suda od strane trazioca
izvr§enja da je u okviru ovog roka (tek) pokrenuo postupak upisa i trenutka okonc¢anja
postupka upisa.
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U ovom zakonodavnom modelu nije mogude sprovesti odredbu ¢lana
72, stav 1 ZIP RS/ZIP FBiH, a koja propisuje da ¢e izvr$ni sud, ¢im donese
rjeSenje o izvrSenju, po sluzbenoj duZnosti naloziti katastru da se upiSe
zabiljezba izvrSenja. Da bi ova odredba bila primjenljiva, potrebno je da
zemljisna evidencija postoji, te da je izvrSenik u njoj upisan kao vlasnik
predmeta izvrSenja. U ovoj situaciji, primjenjuje se odredba ¢lana u3, stav 1
ZIP RS/ZIP FBiH kao lex specialis, te ona, zbog neevidentiranja svojine
izvr$enika u javnom registru, derogira opstu odredbu c¢lana 72, stav 1 ZIP
RS/ZIP FBiH, i dolazi do zastajanja sa sprovodenjem izvrsenja do okoncanja
postupka upisa.

3.2. Model odredivanja izvrsenja nakon
upisa prava izvrsenika

U poredenju sa prvim identifikovanim modelom, ovaj zakonodavni
koncept odredivanja izvr$enja ukazuje se kao koncept obrnutog redoslijeda
izmedu odredivanja izvrSenja i upisa prava izvrSenika na nepokretnosti
predmetu izvrenja. Naime, kada predlozi nepokretnost koja nije upisana kao
svojina izvr$enika, trazilac izvr$enja3® u pravu Republike Srbije uz prijedlog za
izvr$enje prilaZe titulus za upis izvr$enikovog prava (Bodiroga, 2012: 324), ako
javni registar postoji. Izvr$ni sud titulus prosljeduje organu nadleznom za
vodenje katastra nepokretnosti, te zastaje sa postupkom prije nego $to odredi
izvr$enje, dok se nepokretnost ne upise kao svojina izvr$enika.?' Zastajanje sa
postupkom traje sve dok se ne okonca postupak upisa izvrsenika kao vlasnika
predmeta izvrSenja (Stankovi¢, Palackovi¢, Tre$njev, 2017: 608). Time se,
zapravo, pokrece i sprovodi akcesorni postupak koji prethodi odredivanju
izvr$enja i Cije ga uspjesno sprovodenje uslovljava (Stankovié, Boranijasevic,
2017:183).

Ni u ovom zakonodavnom modelu nije precizirano da li ovo pravilo
vrijedi jednako za situaciju kada upis izvrSenika kao titulara nepokretnosti ima
konstitutivno, kao i kada on ima deklarativno dejstvo na sticanje prava.

30 Zakonodavac u Republici Srbiji stranke u izvr$nom postupku oznacava tehnic¢kim
terminima izvr$ni poverilac i izvr$ni duznik, a zakonodavac u Republici Hrvatskoj ih
oznacava kao ovrhovoditelj i ovrsenik. U ovom radu koristi se terminologija svojstvena
zakonodavcima u entitetima Bosne i Hercegovine i u onim dijelovima teksta u kojima se
analiziraju prava pomenutih susjednih drzava.

31 Cl 2009, st. 1 Zakona o izvr$enju i obezbedenju, Zakona o izvrienju i obezbedeniju,
Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 106/15, 106/16, 13/17, 54/19, 9/20, 10/23, dalje u tekstu:
Z10 Sr. Upor. i Stankovié, Boranijasevi¢, 2017: 183.
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Pitanje inicijative za wupis prava svojine izvrSenika u ovom
zakonodavnom modelu regulisano je po nacelu oficijelnosti. Trazilac izvrSenja
duzan je sudu uz prijedlog za izvrSenje podnijeti ispravu koja je podobna
da se na osnovu nje upise pravo svojine izvr§enika na nepokretnosti. Sud je
potom duzan da odmah proslijedi titulus organu koji vodi evidenciju o
nekretnostima, te da zastane sa postupkom odredivanja izvrSenja do upisa
prava izvrSenika.3* Tek nakon upisa prava izvr$enika, odnosno nakon S$to
trazilac izvrSenja bude imao dokaz o vlasniStvu izvrSenika na nepokretnosti
predmetu izvrSenja, izvr$ni sud donosi rjeSenje o izvrSenju. Zanimljivo je
glediste da se ovdje ne radi o nacelu oficijelnosti kod upisa prava svojine
izvréenika na nepokretnosti, ve¢ o tome da je trazilac izvrSenja pokrenuo
postupak za upis prava svojine izvrSenika kod izvr$nog suda, a ne kod
katastra (Stankovi¢, Boranijasevié, 2017: 182).

3.3. Model sprovodenja pljenidbenog popisa nepokretnosti
na kojoj nije upisano pravo izvrsenika

Odredivanje izvrSenja i njegovo sprovodenje u pravu Republike
Hrvatske ne uslovljava se pokretanjem i okoncanjem postupka upisa prava
izvr$enika na nepokretnosti. Usvojen je model sprovodenja pljenidbenog popisa i
onih nepokretnosti koje se nalaze na podruc¢ju gdje postoje zemljisne
evidencije, a svojina izvrSenika nije evidentirana, ili nepokretnost uopste nije
upisana.’

Pribavljanje dokaza o svojini izvrSenika postavljeno je za trazioca izvrsenja
alternativno duznosti identifikovanja nekretnine prema podacima iz
katastra.3* Ova odredba solidno korespondira situaciji koju posmatramo u
ovom radu - kada zemlji$na evidencija postoji a nepokretnost nije upisana,
odnosno nije upisano pravo izvr$enika na istoj. Tada trazilac izvrSenja i ne
moze prijedlogu za izvrSenje priloziti dokaz da je izvrSenik vlasnik, pa ¢e on
po odredbi ¢lana 132 OZ Hr postupiti i ukoliko umjesto toga u prijedlogu za
izvr$enje oznadi nepokretnost prema njenom mjestu, nazivu, granicama i
povrsini. To $to trazilac izvrSenja ne moze pribaviti izvrSenikov osnov sticanja
nepokretnosti u ovom zakonskom konceptu nije prepreka za ni za prvu fazu -
odredivanje izvr$enja, niti za drugu - sprovodenje izvrsenja.

32 CL 2009, st. 1 ZIO Sr. Upor. o tome i Keca, Starovi¢, 2004: 628.

33 Cl. 132, st. 6 Ovr$nog zakona, Sluzbene novine, br. 112/12, 25/13, 93/14, 55/16, 73/17, 131/20,
114/22, dalje u tekstu: OZ Hr.

34 ClL 132, st. 2 OZ Hr.
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4. Diskusija - teorijsko-aksioloska procjena
identifikovanih zakonskih modela

Za pretpostaviti je da je svaki od zakonodavaca, normirajuéi konkretni
identifikovani model, uzeo u obzir, kao primarni, interes trazioca izvrsenja za
namirenje. Radi se o licu koje posjeduje ne samo izvr$nu ispravu kojom se
utvrduje njegovo potraZivanje, ve¢ najce$ce i ispravu na osnovu koje je
moguce u javnom registru evidentirati pravo izvrsenika na nepokretnosti, a
$to je propustio uciniti izvrSenik. U oba zakonska modela koja uslovljavaju
odredivanje, odnosno sprovodenje izvr§enja upisom prava izvr§enika na
nepokretnosti, u tezem procesnom polozaju je trazilac izvrSenja koji ne
posjeduje izvrSenikov titulus, ili ga ne moze pribaviti ni u postupku
utvrdivanja izvr§enikove imovine.

U zakonskom modelu odloZenog odredivanja izvr§enja do trenutka
upisa izvrsenika kao vlasnika na nepokretnosti predmetu izvrsenja, izvrSenje
se odreduje tek nakon okoncanja postupka upisa, a na osnovu titulusa
priloZzenog uz prijedlog za izvréenje. Nakon upisa prava svojine izvrsenika,
donosenje rjeSenja o izvrSenju i njegova zabiljezba na toj nepokretnosti ne bi
trebali biti upitni. U poredenju sa zakonodavnim modelom uo¢enim u pravima
entiteta Bosne i Hercegovine, primjetno je da je u oba zakonodavna modela
na trazioca izvrSenja prebacen teret pribavljanja izvr$enikovog titulusa za
sticanje nepokretnosti.

Zakonodavci propisuju mogucénost da sud u postupku utvrdivanja
izvr$enikove imovine pribavi titulus. I pored toga izvrSenik moze da isti ne
preda ¢ak ni po cijenu placanja novéanih kazni. U situaciji da trazilac
izvréenja nema mogucnost da titulus pribavi na drugoj strani, to moze
predstavljati i pretjeran teret za trazioca izvrSenja. U procesnoj teoriji se istice
da bi trazilac izvr$enja mogao da pokrene parni¢ni postupak i tuzbom zahtijeva
da se pravo na nepokretnosti predlozenoj za izvrSenje upiSe na izvrsenika
(Stankovié, 2004: 678; Keca, Starovi¢, 2004: 628; Pozni¢, Raki¢ Vodineli¢,
2010: 520). Za to vrijeme, trazilac izvr§enja bi mogao zahtijevati odlaganje
izvr$enja (Keca, Starovi¢, 2004: 628). Ova mogucnost za traZioca izvr$enja ne
bi se mogla smatrati adekvatnim zakonodavnim rjeSenjem ove situacije,
imajudi u vidu skoro notornu ¢injenicu pretjerano dugog trajanja parni¢nog
postupka pred domac¢im sudovima.

U modelu odloZenog odredivanja izvrsenja do upisa prava izvr§enika na
nepokretnosti, ne bi se mogla primijeniti odredba o odredivanju izvrSenja na
nepokretnosti u tzv. vanknjiznom vlasni$tvy, sadrzana u c¢lanu 209, stav 2
Z10O Sr. Njena primjena ogranicena je
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na izvrSenje na nepokretnosti na kojoj nije moguce upisati svojinu izvrsenika,
prvenstveno zato $to evidencija ne postoji, ali ne i u situaciji kada je izostanak
upisa prava izvr$enika posljedica njegovog nemara (Stevanovic¢, 2022: 404).

Uporedivanjem ove dvije situacije odredivanja izvrSenja - kada
nepokretnost nije upisana kao svojina izvrSenika, a postoji evidencija i trazilac
izvrSenja posjeduje osnov za upis, sa situacijom odredivanja izvrSenja na
nepokretnosti u tzv. vanknjiznoj svojini na kojoj i nije moguce sprovesti upis
prava izvrSenika, ne mozemo a da ne primijetimo nelogi¢nost odlaganja
odredivanja izvrSenja u ovom zakonodavnom modelu u situaciji u kojoj
postoji i evidencija i osnov za upis prava izvrSenika, sa jedne strane, te
odredivanja izvrS$enja na nepokretnosti na kojoj se to pravo ¢ak i ne moze
upisati, jer evidencija ne postoji na tom podrudju, a nepokretnost je u tzv.
vanknjiznoj svojini izvr$enika. lako je u pravnoj teoriji logika ove poslednje
situacije u nastojanju zakonodavca da traZziocima izvrSenja omogudi
prinudno namirenje i na nepokretnostima izvrSenika koje su nelegalno
izgradene, a kojih je vjerovatno mnogo (Bodiroga, 2012: 324), takvo
opredjeljenje srpskog zakonodavca nije logi¢no kada se ono uporedi sa prvom
situacijom u kojoj izvrSenik takode nema steCeno pravo svojine na
nepokretnosti, jer isto nije upisano, ali je upis ipak mogu¢.

Posmatrajuc¢i navedena dva zakonodavna modela uocena u pravima
entiteta Bosne i Hercegovine i u pravu Republike Srbije, kroz prizmu zastite
interesa traZioca izvr$enja na namirenje, otvara se dilema koje prednosti
ostvaruje trazilac izvrSenja koji posjeduje titulus za upis ishodovanjem
rjeSenja o izvrSenju prije upisa prava izvrsenika. U prvom zakonodavnom
modelu, uofenom u pravima entiteta Bosne i Hercegovine, dolazi do
zastajanja sa drugom fazom - fazom sprovodenja izvr$enja. U drugom
zakonodavnom modelu, uo¢enom u srpskom pravu, dolazi do zastajanja sa
prvom fazom - fazom odredivanja izvrSenja. U oba identifikovana
normativna koncepta trazilac izvr§enja mora da ¢eka na svoje namirenje u
postupku pred sudom, dok se ne okonca postupak upisa prava izvr$enika na
nepokretnosti.

Sudovi u entitetima Bosne i Hercegovine ne bi mogli odrediti
zabiljezbu donesenog rjesenja o izvr$enju, odnosno ne mogu prije okoncanja
postupka upisa prava na nepokretnosti preduzeti prvu izvr$nu radnju u
sprovodenju izvrSenja. Primjena pravila o javnoj objavi rjeSenja o izvrSenju
predvidena je (samo) za situaciju koju pokriva odredba stava 4, ¢lana 113 ZIP
RS/ZIP FBiH - nepokretnost je na podrudju gdje evidencija nije
uspostavljena, ili je unistena,
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odnosno nestala.3> Sudovi u Republici Srbiji nemaju takav problem u
usvojenom zakonodavnom modelu, budud¢i da prije sprovedenog upisa prava
izvréenika postupak izvrsenja ne biva ni u prvoj fazi.

Navedene dileme otvaraju i pitanje da li je u oba prikazana zakonska
modela u adekvatnoj mjeri zasti¢eno pravo traZioca izvr$enja na imovinu3® iz
¢lana 1 Protokola 1 uz Evropsku konvenciju o ljudskim pravima i osnovnim
slobodama. Ovo, narocito kada je nepokretnost koja nije upisana kao svojina
izvr$enika jedini predmet izvrSenja koji je moguce predloziti, a trazilac
izvréenja ne posjeduje osnov za upis prava izvrsenika, niti sud uspije da ga
pribavi u postupku utvrdivanja izvr§enikove imovine.

Prednost hrvatskog zakonodavnog modela je u tome $to on niti
odredivanje, niti sprovodenje izvrSenja ne uslovljava upisom nesavjesnog
izvr$enika kao vlasnika na predmetu izvrSenja. Ovaj zakonodavac nudi
rjeSenje sporne situacije za trazioca izvrSenja i kada on nije u moguc¢nosti
da pribavi dokaz o svojini izvr$enika, odnosno titulus za upis tog njegovog
prava. Trazilac izvrSenja je tada ovlas¢en, umjesto dokaza o svojini, odnosno
umjesto titulusa za upis izvrSenika kao vlasnika, u prijedlogu za izvrSenje
naznaciti mjesto na kojem se nepokretnost nalazi, njen naziv, granice i povrsinu,
a potom se pristupa pljenidbenom popisu nepokretnosti.3” Time se sprecava
da se trazilac izvr$enja nade u situaciji da ne moze ishodovati odredivanje, niti
sprovodenje rjeSenja, jer nije u mogucnosti prijedlogu za izvr$enje priloZiti
izvr$enikov titulus.

35 Cl 72, st. 415 ZIP RS/ZIP FBiH.

Zakonodavac Republike Hrvatske ovu situaciju jednostavno rjesava izri¢itim predvidanjem
da se pljenidbeni popis nekretnine moze sprovesti i u situaciji kada zemljisna knjiga
postoji, a nekretnina nije upisana (¢l. 132 st. 6. OZ Hr).

36 U praksi Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, svako nov¢ano potrazivanje trazioca
izvrSenja dosudeno sudskom odlukom predstavlja njegovu imovinu, u smislu ¢lana 1
Protokola 1 uz Evropsku konvenciju o ljudskim pravima i osnovnim slobodama. Iz prakse
ovog suda proizlazi da se moze raditi o dosudenim nov¢anim potrazivanjima po raznim
osnovama, kao §to su naknada Stete, zatezne kamate, troskovi postupka i sl. (v. Odluku
ovog suda u predmetu AP-115/04, od 23. 03. 2005, stav 25, objavljenu u Sluzbenom glasniku
Bosne i Hercegovine, br. 30/05. Takode upor. Odluku u predmetu AP-774/04, od 20. 12.
2005, stav 365, objavljenu u Sluzbenom glasniku Bosne i Hercegovine, br. 39/06).

37 Cl.132,st. 2 OZ Hr.
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5. Krajnja opazanja

Predstavljeno istrazivanje ukazalo je na postojanje najmanje tri
zakonodavna modela korelacije izmedu odredivanja i sprovodenja izvr$enja
na nepokretnosti koja nije upisana kao svojina izvrSenika i upisa izvrsenika
kao njenog vlasnika, isklju¢ivo kao posljedice njegovog nemara prema svom
pravu. U dijelu rada, u kojem je teorijsko- aksioloski procjenjivan svaki od
identifikovanih zakonodavnih modela, ukazano je na neke znacajne aspekte
problematike kojom se bavi rad, kao $to su usmjerenost svakog od koncepata
da zadovolji interes traZzioca izvrSenja za namirenje prema izvrSeniku koji
osim takve nepokretnosti ne raspolaze nikakvim drugim predmetom na
kojem bi se trazilac izvrSenja mogao namiriti. Kao posebno problemati¢no,
ukazuje se na pitanje prebacivanja tereta pribavljanja osnova za upis prava
izvr$enika na trazioca izvrSenja u situaciji kada ga trazilac izvrSenja ne
posjeduje u trenutku podizanja prijedloga za izvrSenje. Otvorena je i dilema
da li je u ovakvoj situaciji u odgovarajucoj mjeri pruzena zastita pravu trazioca
izvr§enja na imovinu, a koji garantuje ¢lan 1 Protokola 1 uz Evropsku konvenciju o
ljudskim pravima i osnovnim slobodama, a $to moze biti i predmet zasebnog
istrazivanja.

Nau¢na metodologija kori$¢ena pri analizi posmatranih zakonskih
modela omogudila je da se uoce manjkavosti oba identifikovana koncepta - kako
onog usvojenog u domacdem pravu entiteta Bosne i Hercegovine, tako i
koncept usvojenog u pravu Republike Srbije, a koji, bilo odredivanje, bilo
sprovodenje izvrsenja uslovljavaju uspjehom trazioca izvr$enja da izdejstvuje
upis izvrSenikovog prava. Svaki od navedena dva zakonska modela stavlja
trazioca izvrSenja u situaciju u kojoj on, da bi ostvario svoje pravo na
namirenje dosudeno mu izvr$nom ispravom, mora da izdejstvuje da njegov
duznik iz materijalnopravnog odnosa prethodno ostvari svoje pravo - da upise
svojinu na nepokretnosti kao predmetu izvrsenja. Takvo uslovljavanje trazioca
izvrSenja moglo bi rezultirati grubim krSenjem njegovog prava na imovinu,
obuhvacenog ¢lanom 1 Protokola 1 uz Evropsku konvenciju o ljudskim
pravima i osnovnim slobodama, naro¢ito u situaciji kada on ne moze pribaviti
izvrSenikov titulus, ¢ak ni u postupku utvrdivanja izvr$enikove imovine koji
se akcesorno vodi pred sudom.

Zakljucuje se da svaki od identifikovanih zakonodavnih modela moze
biti poboljsan u pravcu zastite interesa trazioca izvrsenja za namirenje prema
izvr$eniku. Uporedujuc¢i ih medusobno, proizlazi da zakonodavni koncept
koji ni odredivanje a ni sprovodenje izvr$enja ne uslovljava upisom prava
izvrSenika na predmetu izvrSenja ponajbolje korespondira krajnjem cilju -
efikasno namirenje trazioca izvrsenja.
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ENFORCEMENT PROCEDURE ON UNREGISTERED
REAL ESTATE OWNERSHIP RIGHT

Summary

According to the real estate laws applicable in the entities of Bosnia and
Herzegovina, the failure of the debtor to register his/her right of ownership on
real estate is not an obstacle to instigating the enforcement procedure. However,
given the fact that the registration of the enforcement debtor’s ownership right
on immovable property is a precondition for enforcement proceedings, the cu-
rrent procedural rules cannot be considered an adequate normative response of’
domestic legislators to the enforcement creditor’s right to settle, especially when
the debtor has no other assets that could be offered for settlement. In this paper,
using the legal science methodology, the author discusses and evaluates the axio-
logical value of the legislative solutions on the issue of instituting the enforcement
procedure against the debtor whose real estate right has not been registered. The
analysis includes both domestic law and laws of selected neighbouring countries.
The author examines two situations: 1) when the registration of the ownership
rights has a constitutive effect, and 2) when the effect on the debtors acquisition
of right is only declarative. The author concludes that the temporal correlation
between the moment of rendering a decision to initiate the enforcement procedure
on debtor’s unregistered immovable property and the moment of registration of
the debtor’s ownership right is determined by at least three possible legislative
models on enforcement. Each of the observed models of creditor’s forced settle-
ment which are conditioned by the prior registration of the debtor’s real estate
ownership right may be improved. The author proposes two possible ways: to make
the procedure for acquiring the legal ground for the registration of the debtor’s
ownership right more efficient; or, in case it is not possible, to enable the creditor
to make an inventory of the seized debtor’s immovable property.

Keywords: registration of debtor’s real estate ownership right, instituting
enforcement procedure, seizure, real estate inventory.
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GENERAL PRINCIPLES OF LAW FORMED
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Abstract: The UN International Law Commission (ILC) has been codify-
ing various sources of international law for decades. Thus far, its activi-
ties on the codification of general principles of law have resulted in three
reports from the Special Rapporteur, where two categories of general
principles of law have been identified in light of their different origins.
The first category of general principles of law stem from municipal legal
systems, while the second one stems from the international legal system
itself. In the provisional conclusions adopted on the first reading in May
2023, the latter have been defined as “general principles of law that may
be formed within the international legal system”. The aim of this paper is
to examine the controversial category of general principles of law. It has
to be noted that there are conflicting views among scholars, members of
the ILC itself and states regarding to general legal principles that may
derive or may be formed within the framework of the international legal
order. Hence, the paper will predominantly focus on these research ques-
tions: Do general principles of law formed within the international legal
system have the potential to exist as an autonomous source of interna-
tional law? Does the linguistic interpretation of Art. 38 paragraph 1 ¢) of
the Statutes of both the Permanent Court of International Justice and the
International Court of Justice (IC]) support the arguments in favour of the
standpoint that this category of principles has always been incorporated
in the notion of general principles of law? The paper also focuses on the
questions pertaining to the “recognition” of the general principles of law
formed within the international legal order, and the subsequent question
as to whether that amounts to consent of states.
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1. Introduction

The United Nations International Law Commission (ILC) has been dili-
gently working on the codification of sources of international law in the past
decades. After completing its work on the codification of international treaty
and international customary law, it focused on the topic of General principles
of law.' The results of the six-year work have so far produced three reports of
the Special Rapporteur? and the first reading within the ILC.3 Although it may
seem that this time period is relatively short compared to the decades-long
ones in the cases of international treaty and customary law codification, it has
been hurdled with many challenges.

The codification of general principles of law has proven to be rather
challenging for numerous reasons: the unclear and ambiguous practice of
both states and international justice, lack of unity of academic opinion, as well
as terminological inconsistencies (Pordevi¢ Aleksovski, 2022: 15). However,
the most controversial is the Special Rapporteurs idea on the “two-category”
approach which entails the dual origin of general principles of law (Vazquez-
Bermudez, Crosato, 2020: 158, Shao, 2021: 220-221). The first (widely accepted)
category of general principles of law is the one stemming from municipal legal
systems. The second (controversial) category of general principles of law entails
the principles formed within or stemming from the international legal system.
There are and have always been conflicting views among scholars,* members
of the ILC, as well as states, about this controversial category — which will be
the focus of this paper.

It should be noted that the idea about the existence of the second ca-
tegory of principles was not engendered by the Special Rapporteur, but had
already existed in academic literature (Cherif Bassiouni, 1990:768, 771; Rosenne,

1 Report of the International Law Commission, 69t session of the ILC in 2017, A/72/10.

2 First report of the Special Rapporteur, Mr. Marcelo Vazquez-Bermudez, A/CN.4/732,
718t session of the ILC, 2019 (First report); Second Report of the Special Rapporteur, Mr.
Marcelo Vazquez-Bermudez, A/CN.4/741, 7274 session of the ILC, 2021, (Second Report);
Third Report of the Special Rapporteur, Mr. Marcelo Vazquez-Bermudez, A/CN.4/753, 73"
session of the ILC, 2022 (Third report).

3 ILC (2023). General Principles of Law: Text of the Draft Conclusions Provisionally Adopted
by the Drafting Committee on First Reading, 74 session of the ILC, UN Doc A/CN.4/L.982,
Geneva, 2023 (hereinafter: ILC GPL Draft Conclusions, 2023), https://documents.un.org/
doc/undoc/ltd/g23/100/48/pdf/g2310048.pdf (accessed on 10. 10. 2024)

4 Pomson recommended that the ILC concentrate on the uncontroversial category of
principles derived from national legal systems, avoiding all together recognition of principles
formed within the international legal system as a valid source of international law, believing
that this approach would prioritize a more grounded and universally accepted understanding
of general principles of law, ensuring clarity and consistency within the international legal
framework (Pomson, 2022).
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2006:1549). This notion is a starting point for this research, aimed at addressing
the dilemma or question contained in the title: are general principles of law
stemming from the international law system a foggy concept, which cannot
be properly defined by the Special Rapporteur in an effort to contribute to the
progressive development of international law, or are they an old but long-for-
gotten concept, which dates way back to the process of drafting the Statute of
the Permanent Court of International Justice in 1920?

Following this introduction, the second section of the paper will analyze
the evolution of the ILC’s approach to general principles of law (2018-2023), with
specific reference to Conclusions 3 and 7. After providing the backgound and
an overview of today’s stance of the ILC, the next three sections of the paper
analyze and discuss the principal research questions: Do general principles of
law generated within the international law system have the potential to exist
as an autonomous source of international law? Does the linguistic interpre-
tation of Art. 38 paragraph 1 ¢) of the Statutes of both the Permanent Court
of International Justice and the International Court of Justice (ICJ) support
the arguments in favour of the standpoint that this category of principles has
always been incorporated in the notion of general principles of law? In addition,
the paper also focuses on the questions pertaining to the “recognition” of the
general principles of law formed within the international legal order, and the
subsequent question as to whether that amounts to consent of states. The sixth
and the final section will provide concluding remarks.

2. The evolution of the ILC’s approach to
general principles of law (2018-2023)

Between 2018 and 2023, the ILC’s approach to general principles of
law underwent a significant evolution, particularly concerning the second
category of principles that originate from the international legal system itself.
While initially embracing this category, the ILC adopted a more cautious and
restrictive stance in its 2023 Conclusions.

The ILC’s initial work on the topic, reflected in the Special Rapporteur’s
first report (2019)5 and second report (2021)%, showed a willingness to accept
general principles formed within the international legal system as a distinct
category under Art. 38(1)(c) of the ICJ Statute. In his third report (2022), the
Special Rapporteur argued that sufficient practice, case law and legal scho-
larship supported the existence of this category.” This view was echoed by

5 First Report of the Special Rapporteur, 2019: 67-73.
6 Second Report of the Special Rapporteur, 2021: 36-38.
7 Third Report of the Special Rapporteur, 2022: 8-14.
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some ILC members,® who highlighted the need for the international legal
system to generate its own principles rather than solely rely on principles
imported from domestic legal systems. In addition, the examples in judicial
decisions? and state practice support the existence of general principles for-
med within international law™ (Bjorge, 2023: 852-864), as well as a steady body
of academic literature (Anzilotti, 1929/1999: 117; Boas, 2023: 125-126; Bonaf¢,
Palchetti, 2016:162; Cang¢ado Trindade, 2013: 55-86; Fitzmaurice, 2017: 193;
Gaja, 2019: 37; Gaja, 2020: paras. 17-20; Lammers, 1980: 67; Reuter, 1961: 466-
467; Schachter, 1982: 75, 79-80; Wolfrum, 2010: para. 28; Yusuf, 2019: 450).

Several methodologies for identifying such principles were proposed,
including examining their widespread recognition in treaties and other in-
ternational instruments, their status as necessary corollaries of existing
international legal rules (both conventional and customary), and their deduc-
tive derivation from fundamental principles of international law." However,
opposing views were also presented, echoing the view that (although stem-
ming from international law) they are in essence still principles derived from
municipal legal orders (D’Aspremont, 201: 97-98, 171; Biddulph, Newman, 2014:
292, Ellis, 2011: 953; Murphy, 2020: 68).2

Thus, the ILC’s stance had shifted by 2023, and the ILC became more
cautious, mainly due to concerns that these principles are too similar to
customary international law. Despite the raised concerns, the proposals of
the Special Rapporteur found their place in the articles of draft conclusions
provisionally adopted by the ILC in the first reading (2023). The prevailing

8 Third Report of the Special Rapporteur, 2022: 8 (ft. 41).

9 International Court of Justice, Corfu Channel case, Judgment of 9 April 1949, 1.C.J. Reports
1949, p. 22; International Court of Justice, Reservations to the Convention on Genocide,
Advisory Opinion, I.C.J. Reports 1951, p. 23; International Court of Justice, Case of the
monetary gold removed from Rome in 1943 (Preliminary Question), Judgment of June 15th,
1954, 1.C.J. Reports 1954, p. 32; International Court of Justice, Frontier Dispute, Judgment,
I.C.J. Reports 1986, p. 565, paras 20-21; International Criminal Tribunal for the Former
Yugoslavia, Prosecutor v. Anto FurundZija, No. IT-95-17/1-T, Judgment, Trial Chamber, 10
December 1998 (IT-95-17/1-T), para. 183; International Criminal Tribunal for the Former
Yugoslavia, Prosecutor v. Zoran Kupreski¢ et al., No. IT-95-16-T, Judgment, Trial Chamber,
14 January 2000, para. 738.

10 First Report of the Special Rapporteur, 2019: 68-73, paras. 235-253.
u Second report of the Special Rapporteur, 2021: 38-50.

12 Biddulph and Newman stated that there is a purely “ domestic approach” and a “hybrid
approach” to analyzing general principles, with most deriving general principles from domestic
legal systems and some also taking account the structure of the international system itself
(Biddulph, Newman, 2014: 292). Ellis explained that “general principles of international law
are today understood as principles derived from municipal law” (Ellis, 2011: 953).
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thinking within the Commission at this stage is apparent from Conclusions 3
and especially 7 (ILC GPL Draft Conclusions, 2023).

This shift was driven by two major factors: 1) concerns about overlap
with customary international law; 2) emphasis on codification over progre-
ssive development. First and foremost, numerous ILC members and states
expressed concerns that recognizing a broad category of general principles
formed within international law could blur the lines between this source
and international customary law. They argued for a clearer distinction to
ensure the integrity of both sources. Also, both the Special Rapporteur and
the ILC made it clear that emphasis must be put on codification rather than
progressive development when dealing with sources of international law.3
The emphasis on codification aligns with the concerns expressed by some
ILC members and states about exceeding the Commission’s mandate and
inadvertently creating new law (Bjorge, 2023: 845).

The ILC’s shift towards a more restrictive approach is evident in several
aspects of the ILC GPL Draft Conclusions, 2023; the manifestations of this
approach are: 1) less certain language manifesting hesitancy in recognizing
international law principles as a distinct category of general principles of
law, 2) restrictive methodology for identifying them; and 3) room for future
recognition of a broader category if supported by more evidence.

Firstly, the language used is different compared to the initial wording.
While Draft conclusion 3 indeed recognizes two categories of general princi-
ples of law: those derived from national and those that may be formed within
the international law (Draft Conclusion 3), it introduces a degree of flexibility
regarding principles formed within the international legal system by using
the phrase “may be formed”, as opposed to a more definitive statement. In-
stead of mimicking the linguistic formula used in the first category of general
principles that stem from national legal systems, instead of using the syntagm
“derived from”, the phrase “may be formed” was used to describe and identify
the second category. This acknowledges the ongoing debate about whether or
not the second category of principles truly exists as an autonomous source
of international law. This hesitant language reflects a shift from the more
assertive stance in earlier ILC reports and discussions, which more readily
embraced the idea of general principles emanating from the international
legal system itself.

Futhermore, the ILC streamlined the methodology for identifying general
principles formed within international law, focusing on a single criterion:
recognition by the community of nations as intrinsic to the international legal
system (Draft conclusion 7). This represents a departure from the multiple
methodologies proposed in previous ILC reports, such as widespread reco-

13 Third report of the Special Rapporteur, 2022: 12, para 26.
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gnition in treaties and other international instruments, that these principles
are a necessary corollary of existing international legal rules, or that they
are deduced from fundamental principles of international law. This more
restrictive approach aims to address concerns about the potential overlap
with customary international law and the risk of introducing principles not
genuinely accepted by states. Concerns exist not only about the potential
overlap but also about the possibility of using (and abusing) general principles
to circumvent the more rigorous requirements for establishing international
customary norms. The ILC suggests that the methodology for identifying
general principles formed within the international legal system is similar
to that used for identifying principles derived from national systems. This
involves: 1) an inductive analysis of existing norms, including relevant re-
solutions adopted by international organizations or at intergovernmental
conferences and statements made by states; 2) consideration of the reception
of the identified principle by states and subsequent decisions of courts and
tribunals.’> The crucial aspect of the ILC’s approach is the second requirement:
recognition by the community of nations (Draft conslusion 2), which will be
further discussed in more detail in section 5 of this paper.

Finally, Draft conclusion 7, entitled “Identification of general principles
of law formed within the international legal system,” *® explicitly states that this
process is “without prejudice to the question of the possible existence of other
general principles of law formed within the international legal system”. This
acknowledges the ongoing debate and leaves room for recognizing a broader
category in the future, pending further study and evidence of state practice.
Draft conclusion 7 deliberately embraced a narrow approach. The first
paragraph aims to highlight the distinction between intrinsic and non-intrinsic
general principles of law. Intrinsic general principles of law are the ones that
are specific to and regulate the international legal system. The intrinsic prin-
ciple is “specific to the international legal system and reflects and regulates its

14 Even the ICJ uses general principles of law in order to distance themselves from the
strict requirements of identifying international customary norms (Besson, 2010: 41).

15 Second Report of the Special Rapporteur, 2021: 38-51.

16 Conclusion 7: 1) To determine the existence and content of a general principle of law that
may be formed within the international legal system, it is necessary to ascertain that the
community of nations has recognized the principle as intrinsic to the international legal system.
2) Paragraph 1 is without prejudice to the question of the possible existence of other general
principles of law formed within the international legal system. Conclusion 7, Report of the
International Law Commission, Chapter IV: General Principles of Law, UN Doc A/78/10, p. 22.
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basic features”.” This narrow category includes principles such as: consent to
jurisdiction, uti possidetis juris’®, and respect for human dignity®. >°

Paragraph 2 of Draft conclusion 7 can be seen as a savings clause or “wit-
hout prejudice” clause, considering that it aims to acknowledge the potential
for other general principles to exist outside this narrow definition. It is in fact
this broader category where the controversy lies.

Despite the opposing views among the ILC members, the ILC eventually
adopted (by consensus) the Draft conclusion 7 on general principles of law
formed within the international legal system based on three main arguments.
First and foremost, the text of Art. 38(1)(c) as well as the drafting history do
not limit general principles of law to those that only derive from national legal
systems.” The second argument for the justification of the existence of the said
second category of general principles of law was that both the state and judicial
practice supports it. Lastly, the third argument pro is that international law, as
any legal system, has to be able to generate its own general principles, which
is also crucial for maintaining a coherent legal system capable of addressing
evolving international challenges. This perspective highlights the functional
necessity of such principles within the international legal framework, that is
their functional role of coherence.

There is a need to clarify the relationship between the two categories
because, in Draft conclusion 7, there is an unclear connection between the
conditions in paragraph 1 (defining “intrinsic” principles) and the broader scope
allowed in paragraph 2. It is possible that paragraph 2 acts as a placeholder, reco-
gnizing the theoretical potential for non-intrinsic principles but acknowledging
the need for further clarification on their identification and application.

Having in mind all the complexities surrounding general principles of
law stemming from the international system, it is important to further analyze

17 Conclusion 7, comment 4, ILC Report of the International Law Commission, Chapter IV:
General Principles of Law, UN Doc A/78/10, p. 23; https://legal.un.org/Ilc/reports/2023/
english/a_78_10_advance.pdf (accessed on 10. 10. 2024)

18 Frontier Dispute (Burkina Faso/Mali), 1986 ICJ. Rep. 554, 565, para. 20 (Dec.22): “Uti
possidetis...is not a special rule which pertains solely to one specific system of international
law. It is a general principle which is logically connected with the phenomenon of the obtaining
of independence”; it establishes that newly independent states inherit the pre-existing
boundaries established by the former colonial power (ILC Report, 2023: 23).

19 This principle, recognized by the International Criminal Tribunal for the former
Yugoslavia in the FurundZija case, is considered fundamental to international humanitarian
law and human rights law (ILC Report, 2023: 23).

20 Conclusion 7, comment 6, Report of the International Law Commission, UN Doc
A/78/10, 2023, p. 23.

21 Conclusion 7, comment 2, Report of the International Law Commission, UN Doc A/78/10,
2023, pp. 22-23.
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three key aspects: 1) the linguistic and historical interpretation of Art. 38 (1)(c)
of the ICJ Statute; 2) to demystify whether they are an autonomous source of
law; and 3) to understand what represents recognition.

3. Back to the basics: the linguistic and historical
interpretation of Article 38(1)(c) ICJ Statute

The linguistic interpretation of Art. 38(1)(c) in the Statutes of both the
Permanent Court of International Justice (PCIJ) and the International Court
of Justice (IC]) offers arguments both for and against the view that general
principles of law have always encompassed principles that originate from the
international legal system. This dual argument refers to the text or wording
of Art. 38(1)(c), which in fact does not explicitly limit the source of general
principles, leaving room for interpretation.

On the one hand, there are a couple of arguments supporting the inclu-
sion of general principles of law formed within the international legal order
within the meaning and scope of the phrase “general principles of law”. First
of all, the history and travaux préparatoires of Art. 38(1)(c) point towards a
broader interpretation that encompasses both domestic and international
sources of general principles. If we go back nearly a century ago and analyze
the travaux préparatoires of the Statute of the PCIJ, one of the drafters of Art.
38, Anzilotti, who later became a judge of the Court, wrote that “not only were
general principles of law formed within the international legal system part of the
category of Art. 38(1)(c), but that the rubric referred first and foremost to such
principles, giving only second place to principles recognized in domestic legal
systems” (Bjorge, 2023: 850). Politis (in 1934) and Hudson (in 1943) also expli-
citly recognized the possibility of the existence of these principles (Bjorge,
2023: 852), as well as De Lapradelle as early as 1920 (Fitzmaurice, 2017: 186,
Wang, 2022: 569). “On the basis of the wording of Art. 38(1)(c) IC] Statute, its
legislative history, as well as its object and purpose, the view seems to be more
tenable that general principles may be derived not only from municipal law, but
also from international law. This reasoning is enforced by Art 21 ICC Statute,
which clearly distinguishes between general principles derived from interna-
tional and those from national law” (Wolfrum, 2010: para. 28). Secondly, the
wording of Art. 38(1)(c) is quite general, referring to “the general principles of
law recognized by civilized nations”, a phrasing that does not explicitly limit
the origin of these principles. Thirdly, the focus is in fact on states’ recognition
of the principles, which could apply to principles recognized in both domestic
and international contexts. Fourthly, the structure of Art. 38(1) places general
principles of law alongside treaties and customary international law as sources
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of international law applied by the Court. This placement could imply a broader
scope for general principles than merely those drawn from domestic law.

However, due to the lack of precision in the wording of Art. 38(1) IC]
Statute, there are also arguments against the inclusion of such principles de-
riving from the international order into the notion of general principles of law
(Tunkin, 1974: 199). First, while not directly based on linguistic interpretation,
the dominant understanding of Art. 38(1)(c) has historically been limited to
principles found in domestic legal systems. This perspective of focusing on
domestic law often draws on the views of Root and Lord Phillimore during
the drafting of the PCIJ Statute (Bjorne, 2023: 849). Second, although it is now
considered outdated and potentially discriminatory, the reference to “civilized
nations” in Art. 38(1)(c) was initially seen by some as pointing toward domestic
legal systems as the primary source of general principles. However, this argu-
ment weakens when considering that even principles found in domestic law are
ultimately incorporated into international law through a process of recognition
by the international community (Bjorge, 2023: 866). Third, during the drafting
process of Art. 38,22 the used phrase was criticized “because it could be treated
as an open door for judges to install particular legal values specific to their own
national legal systems” (Ochi, 2023: 171).

As seen, the linguistic interpretation of Art. 38(1)(c) of the ICJ Statute is
not conclusive. The wording is broad enough to allow for different interpretati-
ons. Ultimately, understanding the intended scope of general principles of law
requires considering not only the historical context and drafting debates but
also the subsequent practice of states and international courts and tribunals.
This aligns with the ILC’s current approach which, while acknowledging the po-
ssibility of general principles formed within international law, sets a high bar for
their identification and emphasizes the need for evidence of state recognition.

4. Questioning general principles of law formed
within the international legal system as an
autonomous source of international law

The question of whether general principles of law formed within the in-
ternational legal system can stand as an independent source of international
law is a contested concept, having in mind that it is still the subject matter of
ongoing debates.

There are a couple of arguments in favor of autonomy, such as: 1) systemic
necessity; 2) historical practice; and 3) the notion of implied consent. Scholars

22 League of Nations Advisory Committee of Jurists, Procés-verbaux of the Proceedings
of the Committee, June 16-July 24, 1920, with Annexes, The Hague, Van Langenhuysen,

1920, pp. 293, 308-310.
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argue that general principles of law are essential for a functioning international
legal system (Cheng, 1953: 390;> Andenas, Chiussi, 2019: 10). It is contended
that, just as domestic legal systems rely on general principles to fill gaps and
ensure coherence, the international legal order needs its own set of guiding
principles to maintain order and address novel situations (Besson, 2009: 22;
Kozlowski, 2017: 227).24 Bjorge challenges the traditional view that early jurists
were solely focused on incorporating national legal principles into Art. 38(1)(c).
He argues that the historical practice indicates a clear acceptance of general
principles formed within international law as a legitimate source (Bjorge, 2023:
865-857). Shao introduces the concept of implied consent as a way to reconcile
general principles with the consent-based nature of international law (Shao,
2021: 229). He posits that general principles, regardless of their origin, reflect
what states would likely have agreed to if faced with a specific legal issue. This
implied consent arises from the need for a workable international legal system
(Shao, 2021: 233). The ILC itself stated that general principles of law formed
within the international legal system “could be seen as a sign of the increasing
maturity and growing complexity of international law, which thus came to depend
less on gap-filling sources from domestic law” (ILC Report, 2021).2

On the other hand, arguments against their autonomy are: 1) overlap
with customary international law; 2) fear of a “custom lite” path; and 3) lack
of clear methodology. One of the primary concerns is the potential for general
principles formed within the international legal system to become indistingu-
ishable from customary international law (Pordevi¢ Aleksovski, 2022: 19-21).
This could generate confusion and blur the lines between different sources of
law, potentially weakening the established framework of international lawma-
king. Further, there is some fear that recognizing a broad category of general
principles could lead to a custom lite scenario (Shao, 2021: 240-246), where
these principles become a less stringent path to establishing new international
legal norms, thus circumventing the traditional emphasis on the requirement
of explicit state consent. Finally, there are difficulties in establishing a clear
and objective methodology for identifying these principles. Without a robust
framework for distinguishing general principles from other sources, the risk
of subjective interpretation and potential abuse by international courts and
tribunals increases®® (Shao, 2021: 240).

23 A famous quotation states that: General principles of law “lie at the very foundation of
the [international] legal system and are indispensable to its operation” (Cheng, 1953: 390).

24 Third report of the Special Rapporteur, 2022: 52, para. 144.
25 Report of the International Law Commission, 727 session, 2021, Un Doc A/76/10, para. 210.

26 Third report of the Special Rapporteur, 2022: 10-11, paras 22-23.
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The ILC has grappled with these arguments. Its position has evolved over
time. The ILC’s current stance acknowledges the possibility of the existence of
principles stemming from the international order as an autonomous source of
law but sets a high threshold.

5. Recognition of general principles of law
originating from the international system

The notion of recognition of general principles of law formed within the
international legal order is a complex and contested issue. Generally speaking,
it can be established through: 1) state practice, including treaty practice and
diplomatic exchanges; 2) judicial decisions of international courts and tri-
bunals; and 3) writings of the most qualified scholars. Determining whether
a principle qualifies as a general principle of law under Art. 38(1)(c) of the IC]
Statute involves three key questions: 1) how recognition is manifested; 2) what
evidence is required; and 3) what actors contribute to this process.

Answering the question of what actually constitutes recognition is a com-
plex one, having in mind that there is a distinction between explicit recognition,
where states or international courts and tribunals directly invoke a principle as
a general principle of law, and implicit recognition, which can be inferred from
state practice, treaty provisions, or judicial decisions that apply the principle
without explicitly labelling it as such. The implicit recognition poses challenges
for identifying these principles and raises concerns about subjective interpre-
tations by adjudicators. Some argue that the recognition of general principles,
even those formed within international law, ultimately rests on a form of implied
consent by states (Shao, 2021: 229, 233). This argument rests on the idea that,
by participating in the international legal system and acknowledging the need
for principles to address gaps and ensure coherence, states implicitly accept
the binding nature of such principles. This consent is inferred from their par-
ticipation in the international legal system and their acceptance of the need
for principles to address gaps and ensure coherence. However, the concept of
“implied consent” remains contested and raises questions about how to deter-
mine when it is sufficient to create binding legal obligations.

Several challenges arise regarding the notion of “implied consent”. Firstly,
it can be difficult to determine precisely when and how this “implied consent” is
manifested, leading to concerns about subjective interpretations and potential
overreach by international courts. Secondly, the idea that states consent to be
bound by principles simply by participating in the international legal system
can be seen as undermining state sovereignty and the traditional emphasis on
explicit consent in international lawmaking. The central tension revolves aro-
und balancing the need for international law to function as a coherent system
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with the traditional emphasis on state consent as the foundation of interna-
tional legal obligations. States are traditionally seen as the primary actors in
international law, and their consent is often considered the foundation of their
legal obligations.

Secondly, the evidence required to satisfy the recognition requirement
is also not clear cut. Namely, it is still not clear whether recognition requires a
collective act by the international community as a whole, or whether it could
also be based on the actions of an individual state. This further raises questions
about how to determine when a general principle of law has achieved suffici-
ent recognition to be considered part of general international law. Academic
literature identifies various types of evidence that can support the recognition
of general principles formed within international law. These include: 1) treaty
provisions, which use terms such as “general principles of international law” and
“generally recognized principles of international law”; 2) state practice, including
diplomatic exchanges, statements by state representatives and national legisla-
tion that reflect the application of these principles; 3) judicial decisions from
international courts and tribunals invoking or applying the principle in their
judgments (even without explicitly citing Art. 38(1)(c)); 4) scholarly writings,
including not only analysis but also support for the existence and application
of principles within the international legal order. Unfortunately, establishing a
clear methodology for identifying these principles is challenging, as states and
courts often apply them without explicitly stating their source or linking them to
Art. 38(1)(c) of the ICJ Statute. This ambiguity can make it difficult to determine
whether a principle has achieved sufficient recognition to be considered part
of general international law.

Not only states but also international courts and the ILC itself are in-
volved in answering the third posed question regarding actors who contribute
to the process of creating, identifying and recognizing general principles for-
med within international law. Ultimately, States, as the primary subjects of
international law, play a central role in the recognition process. Their actions,
individually and collectively, through treaty-making, diplomatic practice and
domestic legislation, contribute both to the formation and recognition of these
principles. International courts and tribunals contribute to the identification
and development of general principles through their judgments and interpre-
tations of international law. The ILC also plays a significant role in clarifying
the concept of general principles of international law and developing metho-
dologies for their identification. However, its work is not binding on states, and
its recent shift towards a more restrictive approach reflects the complexities
and controversies surrounding this source of law.
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6. Concluding remarks

The ILC’s approach to general principles of law has evolved between
2018 and 2023, moving from an initial openness to a more restrictive stance
regarding the second category of general principles of law, the principles
originating from the international legal system. This evolution reflects the
ongoing debate and complexities surrounding this type of general principles,
the need to maintain clear distinctions between different sources, and the
ILC’s commitment to codification over progressive development.

While the 2023 ILC Draft conclusions provisionally adopted in the first
reading acknowledge the potential existence of this category, they reflect a
more cautious approach, seeking to address concerns about distinction from
other sources and potential abuse, as well as pending further clarification
and evidence of state practice. While acknowledging their existence, the ILC
adopts a more restrictive methodology for identification.

In essence, the debate regarding the inclusion of general principles of
international law in Art. 38(1)(c) of the ICJ Statute highlights a tension between
a positivist view of international law (focused on state consent) and a more
naturalist approach that acknowledges the need for a coherent legal system.
Despite the controversy, the ILC has provisionally accepted the existence of
general principles formed within the international legal system, although
with a narrow scope in the ILC Draft conclusions 3 and 7.

The potential for general principles of law formed within the international
legal system to exist as an autonomous source remains a point of contention.
While arguments based on systemic necessity, historical practice and implied
consent support their recognition, concerns about overlap with custom, the
“custom lite” scenario, and methodological challenges persist. The ILC’s evol-
ving stance underscores the need for further clarity and a robust framework
for identifying and applying these principles. The future development of this
area of international law will likely depend on the emergence of compelling
State practice and jurisprudence that solidify the contours and legitimacy of
this potentially powerful source of legal norms.

In response to the question of whether general principles formed wit-
hin the international legal system are a foggy or a long-forgotten concept, the
conclusion would be that they are both, (notably, in that particular order). Even
though some academic literature rightfully reminds that principles originating
from the international order were always meant to be included within the scope
of Art. 38 (1)(c), the main problem is of a different kind: its “fogginess®, i.e. the
lack of a clear-cut definition and identification. It remains to be seen whether
the majority of states will be inspired by the work of the ILC and its delicate
wording and high threshold when it comes to general principles originating
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form the international system, or whether they will oppose such a view. Re-
membering that states have a deadline until 1 December 2024 to submit
information and provide their comments, the final say remains to be seen.
Unfortunately, it has to be noted that the Republic of Serbia has not
been very active in the work of the ILC since it became an independent state
in 2006. In the period 2006-2024, the ILC has tackled numerous topics and
some activities are still underway,” with very little input from Serbia.® Having
in mind the vital importance of the principle of territorial integrity® (as a
general principle that may be formed in international system) to the Serbian
foreign policy, the Republic of Serbia would be expected to submit a comment.
The Special Rapporteur is expected to issue a fourth and final report on
general principles of law in 2025, which will focus on analyzing the feedback
received from governments regarding the ILC’s conclusions and commentaries
on the topic (Jalloh, 2024: 128). Based on governments’ feedback, the report
might propose adjustments to the conclusions and commentaries adopted by
the ILC during the first reading of draft conclusions. The ILC intends to com-

27 The following topics were completed or are still in progress: Identification of customary
international law, Peremptory norms of general international law, Subsequent agreements
and subsequent practice in relation to interpretation of treaties, Effects of armed conflicts on
treaties, Fragmentation of international law: difficulties arising from the diversification and
expansion of international law, Subsidiary means for the determination of rules of international
law, Non-legally binding international agreements, Succession of States in respect of State
responsibility, Immunity of State officials from foreign criminal jurisdiction, Responsibility of
international organizations, Settlement of disputes to which international organizations are
parties, Protection of persons in the event of disasters, Crimes against humanity, Immunity of
State officials from foreign criminal jurisdiction, Protection of the environment in relation to
armed conflicts, Protection of the atmosphere, Shared natural resources (oil and gas), Sea-level
rise in relation to international law, International liability in case of loss from transboundary
harm arising out of hazardous activities. See: ILC (2024). Analytical Guide to the Work of
the International Law Commission; https://legal.un.org/ilc/guide/gfra.shtml (accessed on
10. 10. 2024).

28 The Republic of Serbia provided information or submitted comments on 3 issues only: a)
Serbia’s comment on Provisional application of treaties (https://legal.un.org/ilc/sessions/68/
pdfs/english/pat_serbia.pdf); b) Serbia’s comment on Expulsion of aliens, (https://legal.un.org/
ilc/documentation/english/a_cn4_628.pdf, p. 282); and c) Serbia’s comment on Obligation
to extradite or prosecute (aut dedere aut judicare), (https://legal.un.org/ilc/documentation/
english/a_cn4_579.pdf, pp. 91-92) (accessed on 10. 10. 2024)

29 In the ILC debate, the examples of general principles of law that may be formed within
the international system included: the principle of sovereign equality of states, the principle
of territorial integrity, the principle of uti possidetis juris, the principle of non-intervention
in the internal affairs of another State, the principle of consent to the jurisdiction to
international courts and tribunals, elementary humanity considerations, respect for human
dignity, the Niirnberg Principles and principles of international environmental law (ILC
Report 2023, Un Doc A/78/10, ft. 34).
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plete a second reading in 2025 and submit the conclusions to the UN General
Assembly with a recommendation for further action. Based on similar projects,
the ILC’s recommendation to the General Assembly will include one or more
of the following scenarios: 1) General Assembly formally acknowledging the
ILC’s work on general principles of law; 2) annexing the conclusions to a Ge-
neral Assembly resolution, increasing their visibility and potential influence;
3) bringing the conclusions to the attention of relevant stakeholders, most
notably states; 4) encouraging widespread dissemination within the broader
international legal community.
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OPSTI PRINCIPI PRAVA STVORENI U
MEDUNARODNOM PRAVNOM SISTEMU -
MAGLOVITI ILI ZABORAVLFEN POJAM?

Rezime

Komisija za medunarodno pravo (KMP) veé decenijama kodifikuje
razlicite izvore medunarodnog prava. Rad na kodifikaciji opstih principa prava
do sada je proizveo tri izvestaja Specijalnog izvestioca u kojima su identifikovane
dve kategorije opstih principa prava, s obzirom na njihovo razlicito poreklo. Prva
kategorija opstih principa prava potice iz nacionalnih pravnih poredaka, dok
druga proistice iz samog medunarodnopravnog sistema. Potonji su do sada
definisani kao ,ops$ta pravna nacela koja se mogu formirati u okviru
medunarodnog pravnog sistema” u zakljuc¢cima usvojenim na prvom ¢itanju iz
maja 2023. godine. Cilj rada je ispitivanje pomenute kontroverzne kategorije
opstih principa prava. U vezi sa opstim pravnim principima koji mogu proisteci ili
se formirati u okviru medunarodnog pravnog poretka treba istaci da medu
teoreti¢arima, ¢lanovima same KMP, kao i drZzavama postoje oprecni stavovi.
Stoga ce se rad pretezno fokusirati na sledeca istrazivacka pitanja: Da li opsti
principi prava formirani u okviru medunarodnog pravnog sistema mogu
postojati kao samostalniizvor medunarodnog prava? Da li na osnovu jezickog
tumacdenja ¢lana 38v) Statuta Stalnog suda medunarodne pravde i
Medunarodnog suda pravde postoji argument u korist stava u da je takva
kategorija principa oduvek bila uklju¢ena u pojam opstih principa prava? U radu ce
se, takode, analizirati pojam ,priznavanja” opstih principa prava formiranih u
okviru medunarodnog pravnog poretka, i dovesti ga u vezu sa konceptom
saglasnosti drzava.

Kljuéne reci: opsta nacela prava, opsta nacela prava stvorena u
medunarodnopravnom poretku, kodifikacija, Komisija za medunarodno pravo.
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CHALLENGES IN EXERCISING THE RIGHT TO
ANNUAL LEAVE FOR WORKERS ON LONG-TERM
SICK LEAVE IN THE REPUBLIC OF CROATIA™

Abstract: The right to paid annual leave is one of the fundamental rights
in the employment relationship. As such, it is incorporated in a number
of legal acts, both at the international and regional, as well as at the
national levels. The purpose of this right is to enable the workers to rest
from physical and/or mental work, to enable them to enjoy relaxation and
leisure in order to restore their working abilities. In accordance with the
case law of the Court of Justice of the European Union (CJEU), the right to
paid annual leave is a particularly important principle of the Community
social law; thus, it must be granted to every worker regardless of his/her
health status. However, in the Republic of Croatia, the workers who have
been on long-term sick leave may face significant difficulties in exercis-
ing their right to paid annual leave after returning to work. Pursuant to
Article 84 of the applicable Croatian Labour Act, on carrying over the
annual leave to the next calendar year, a worker who, due to illness, does
not use annual leave in full or in part in the calendar year in which it was
earned, is entitled to use it upon returning to work, but no later than 30
June of the following calendar year. The question arises how a worker who
has spent two, three or more years on long-term sick leave will fit into this
provision. Will this legal solution deprive the worker of the right to paid
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annual leave? The aim of the paper is to analyse the relevant provisions of
the Croatian positive law concerning the right to paid annual leave and the

possibility of transfer it to it to the next calendar year over, to correlation

them with the relevant European directives and judgments of the Court of
Justice of the EU, to draw conclusions on their compliance with EU law,

and discuss their impact on the position of workers and employers in the

Republic of Croatia.

Keywords: right to annual leave, long-term sick leave, Croatian Labor
Act, Court of Justice EU.

1. Introductory considerations

The right to paid annual leave is one of the basic rights in the employment
relationship, and its use is beneficial for the employee and the employer ali-
ke. Research shows that taking annual leave increases workers’ productivity
by up to 40%, while at the same time reducing the risk of sick leave by 28%
(EURES, 2022).! Annual leave allows the worker to take a break from the stress
and workplace demands. Studies show that the maximum effort that a worker
invests in the workplace for a long time exposes the worker to a greater risk
of serious health problems, such as heart attack and stroke, for which reason
the use of annual leave is considered necessary to safeguard workers’ health
(EURES, 2022). Moreover, the use of annual leave can have a positive effect on
keeping balance between professional and personal life. Conducted research
also shows that, during the annual leave, the worker’s health and well-being
improve, the level of tension decreases, and at the same time the level of energy
and satisfaction increases (De Bloom, Geurts, Taris, Sonnentag, De Weerth,
Kompier, 2010:196). Annual leave has a positive effect on creating psychologi-
cal resilience to future stressors (De Bloom, Geurts, Kompier, 2012:630). The
absence of annual leave can be associated with premature mortality (Gump,
Matthews, 2000:608-612).

The right to paid annual leave is laid down in Article 31 (2) of the EU
Charter of Fundamental Rights(2000)?, which states that “Every worker has the
right to limitation of maximum working hours, to daily and weekly rest periods
and to an annual period of paid leave.” According to the position expressed by
the Court of Justice of the EU (CJEU) in its judgment in case C-684/163, the

1 EURES/EURopean Employment Services (2022). Why you should always use your annual
leave, 6 Sept. 2022, https://eures.europa.eu/why-you-should-always-use-your-annual-
leave-2022-09-16_en (accessed 15 July 2024).

2 Charter of Fundamental Rights of the European Union, Official Journal of the EC, C
364/01, 2000
3 Case C-684/16 Max Planck-Gesellschaft zur Férderung der Wissenschaften [ 2018 ],
paragraph 74
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aforementioned provision of the Charter suffices granting workers the right
that they can invoke in disputes against the employer. Furthermore, pursuant
to Article 7 of Directive 2003/88/EC4, member states must guarantee workers
at least four weeks of paid annual leave. The aforementioned provision has
been implemented in the Croatian Labour Act; thus, the employer’s failure to
ensure the employee’s use and enjoyment of paid annual leave shall result in
employer’s misdemeanour liability. Despite this, the provisions on carrying over
periods of unused paid annual leave to the next calendar year pose a special
issue in the labour law legislation of the Republic of Croatia. In particular, this
refers to workers in the Croatia who spent several uninterrupted years on sick
leave and who, after returning to work, wish to use their annual leave that they
could not use due to sick leave.

2. Legal sources of the right to paid vacation

The right to paid annual leave is incorporated in a number of legal acts
at the international, regional and national levels. The paper focuses only on
particular sources: one international specialized source, one European secon-
dary source, and two national (Croatian) sources of law.

In the context of international specialized sources of law, the analysis co-
vers the provisions of the ILO Convention C132 - Holidays with Pay Convention
(Revised).5 Article g of the ILO Convention is considered crucial when it comes
to the annual leave carry-over institute. Pursuant to Article 9, “the uninterrup-
ted part of the annual holiday with pay of two uninterrupted working weeks®
shall be granted and taken no later than one year, and the remainder of the
annual holiday with pay no later than eighteen months, from the end of the
year in respect of which the holiday entitlement has arisen”.” Therefore, as a
rule, the unused part of annual leave can be carried over and used no later than
eighteen months from the end of the year in which the right to annual leave was
acquired. The above applies only if there is no employee’s consent to extend the

4 Directive 2003/88/EC of the European Parliament and of the Council of 4 November 2003
concerning certain aspects of the organisation of working time, Official Gazette, 299/2003

5 ILO Convention No 132: Holidays with Pay Convention (Revised), 1970/ Konvencija 132 -
Konvencija o pla¢enom godi$njem odmoru (revidirana), Narodne novine, 3/2002

6 Pursuant to Article 8 of the ILO Convention No.132, “The division of the annual holiday
with pay into parts may be authorised by the competent authority or through the appropriate
machinery in each country. Unless otherwise provided in an agreement applicable to the
employer and the employed person concerned, and on condition that the length of service
of the person concerned entitles him to such a period, one of the parts shall consist of at
least two uninterrupted working weeks.”

7 Articles 8 and 9, ILO Convention No 132- Holidays with Pay Convention (Revised),
Narodne novine, 3/2002
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use of the unused part of annual leave even after the expiry of 18 months from
the end of the year in which the right to annual leave was exercised.®

In the context of the European secondary sources of law, we will analyze
the provisions of Directive 2003/88/EC of the European Parliament and of the
Council of 4 November 2003 concerning certain aspects of the organisation of
working time (2003).° As regards annual leave, the Directive emphasizes the
right of every worker to a paid annual leave of at least four weeks, whereby the
conditions for acquiring the right and for granting annual leave are determined
by national regulations and/or practice (Article 7(1) of the Directive 2003/88/
EC). Furthermore, the same Directive eliminated the possibility of replacing the
shortest annual leave with monetary compensation. However, the possibility
of paying an appropriate monetary compensation instead of annual leave is
provided only in case of termination of the employment relationship (Article
7(1) of the Directive 2003/88/EC). The analysis of the provisions of Directi-
ve 2003/88/EC shows that there are no special provisions on the institute of
annual leave carry-over to the next year. Thus, it does not follow from the text
of the Directive that “the Union legislator intended to regulate the carry-over
periods”.® However, it should be noted the Article 6 of the Directive sets out that
“the principles of the International Labour Organisation should be taken into
account regarding the organisation of working time, including the principles
relating to night work.”

In reference to national sources of labour law, the author analyses the
provisions of the Constitution of the Republic of Croatia® and the provisions
of the current Labour Act of the Republic of Croatia.”? The Constitution, as the
fundamental legal act of the Republic of Croatia, sets out the right of every
employee to weekly and paid annual leave, highlighting it as a right that cannot
be waived (Article 3§83 of the Constitution). It should be emphasized that this
provision of the Constitution is also the only provision concerning the issue of
annual leave. As anticipated, the Croatian Labour Act includes more detailed

8 In this sense, Article 9(2) of the Convention states: “Any part of the annual holiday which
exceeds a stated minimum may be postponed, with the consent of the employed person
concerned, beyond the period specified in paragraph 1 of this Article and up to a further
specified time limit.”

9 Directive 2003/88/EC of the European Parliament and of the Council of 4 November 2003
concerning certain aspects of the organisation of working time, Official Journal, 299/2003
10 Opinion of Advocate General Tamara Capeta delivered in the joined cases C-271/22 to
C-275/22 XT (C-271/22), KH (C-272/22), BX (C-273/22), FH (C- 274/22), NW (275/22) v Keolis
Agen SARL [2023], paragraph 39.

1 Constitution of the Republic of Croatia, Narodne novine, 56/90, 135/97, 08/98, 13/00,
124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14

12 Labour Act, Narodne novine, 93/14, 127/17, 98/19, 151/22, 46/23, 64/23
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provisions on annual leave, as well as the possibility of carrying over a part of
it into the next calendar year. Taking into account that the focus of this paper
is on challenges and difficulties that workers on long-term sick leave face while
attempting to exercise their right to paid annual leave, the subsequent parts of
the paper analyze the Labour Act provisions related to the possibility of carrying
over the use of the paid annual leave, which was not used due to illness, into the
next year. In this sense, Article 84 § 4 of the Labour Act is of great importance
as it provides that: “A worker has the right to use annual leave or part of it that
was interrupted or not used in the calendar year in which it was granted due
to illness and the use of the right to maternal, parental, and adoption leave,
and leave for the care of a child with severe disabilities, upon returning to
work, no later than 30 June of the following calendar year.” According to the
cited provision, the use of annual leave for a worker on long-term sick leave is
possible only until 30 June of the next calendar year. This is clearly confirmed
by the Opinion on the implementation of the Labour Act, more specifically on
the implementation of the provisions of Article 84 § 4, issued by the Ministry
of Labour, Pension System, Family and Social Policy, the authority in charge
of preparing the general labour regulations. The Ministry states on its official
website: “Pursuant to Article 84 § 4 of the Labour Act (Official Gazette, No.
93/14, 127/17, 98/19 and 151/22) on the carry-over of annual leave that was in-
terrupted or was not used in the calendar year in which it was acquired due to
illness, the worker is allowed to use it upon returning to work, no later than 30
June of the next calendar year. This mandatory provision protects the worker
from possible delays and interruptions in the timely exercise of the right to
paid annual leave, in such a way that the Act lays down the possibility to carry
over the annual leave and determines the deadline by which the employer shall
ensure the employee’s use of the corresponding annual leave. In accordance
with the cited legal provision, an employee who, after being on sick leave (tem-
porary incapacity to work due to illness) returned to work in mid-June of the
current year and who, due to illness, did not take annual leave for the previous
calendar year, would have the right to carry-over the accrued annual leave from
the previous year and use it until 30 June of the current year. After that date,
the annual leave from the previous calendar year could no longer be used. In
other words, in the event that the employee’s temporary incapacity for work
due to illness ends during the month of June of the current year, as a result of
which, after returning to work, the employee would not “have time” to fully
use the annual leave from the previous calendar year that began, the employer
would not be obliged to ensure that the worker can use annual leave for the
previous calendar year after 30 June, nor could he suffer adverse consequen-
ces therefor. An employer who, in such a hypothetical case, agreed with the
employee that the annual leave acquired in the previous year should be used
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without interruption after 30 June, until it expires in its entirety, could for that
reason, upon inspection, still be subject to misdemeanour liability, despite the
fact that the very nature of such an agreement reached at the worker’s request
would not point to the intention of abusing the worker’s right protected by a
mandatory norm. This point of view is expressed in the recent case law of the
High Misdemeanour Court” (Ministry of Labour, Pension System, Family and
Social Policy, 2023).3 Thus, after 30 June of the next calendar year, the employer
has no obligation to allow the employee to use the paid annual leave that was
not taken before due to illness, nor can he be sanctioned for not doing so. On
the contrary, sanctions could be imposed on an employer who allows an em-
ployee to use unused annual leave after 30 June of the next calendar year, which
is confirmed in the recent decisions of the High Misdemeanour Court of the
Republic of Croatia?! The following questions are justifiably posed in this regard:

1) How will workers who have been on sick leave uninterrupted for two
or more years fit into the aforesaid provisions of the Labour Act and their in-
terpretations?

2) To what extent can the aforesaid Opinion of the Ministry of Labour,
Pension System, Family and Social Policy, with the power of its authority, in-
fluence the Croatian (municipal) courts before which requests are made for the
recognition of the right to paid annual leave (or the payment of appropriate
monetary compensation) of workers on long-term sick leave?

3) Is the provision of Article 84 § 4 of the Labour Act in accordance with

the applicable European directives and case law of the Court of Justice of the EU?

The following sections of the paper will seek to provide answers to these
questions.

3. Carry-over of paid annual leave of workers on long-term sick
leave in judgments of the Court of Justice of the European Union

It should be noted that the Court of Justice of the EU (CJEU), as part of
its functions, gives opinions on the interpretation and implementation of EU
law, and national courts address it in order to eliminate errors made during the
implementation of the European acquis in the national legislation, and when
national law and the EU law are not in conformity (European Parliament, 2024).
This section of the paper analyses a number of judgments delivered by the CJEU
in cases concerning the possibility to carry over the annual leave of workers on
long-term sick leave, i.e. the judgments that are binding for all, including the

13 Ministarstvo rada, mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne politike (2023). Prenosenje
godisnjeg odmora u slijedecu kalendarsku godinu - bolest, 4.1.2023, https://uznr.mrms.hr/
prenosenje-godisnjeg-odmora-u-slijedecu-kalendarsku-godinu-bolest/ (accessed on 15
June 2024)
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courts of the Republic of Croatia. For each of the analysed cases, the author
provides the case facts, questions referred to the CJEU by national courts and
the judgments of the Court of Justice of the EU.

3.1. Judgments in joined cases C-350/06% and
C-520/06% (Schultz-Hoff and Others)

3.1.1. Statement of facts C-350/06

Mr Schultz-Hoff spent a year on sick leave, after which his employment
was terminated on 30 September 2005 (Schultz-Hoff and Others, para. 11). Howe-
ver, on 13 May 2005, Schultz-Hoff asked the employer to allow him to take paid
annual leave from 2004 as of 1 June 2005, but the employer refused this request
with the explanation that the competent medical service needed to determine
whether Schultz-Hoff was able to work. In September 2005, Schultz-Hoff was
found unfit for work, thus he became entitled to a pension applied retroactively
from 1 March 2005 (Schultz-Hoff and Others, para. 12). Subsequently, Schultz-
Hoff brought an action seeking monetary compensation for unused paid annual
leave in years 2004 and 2005. The employer responded that Schultz-Hoff had
not used the paid annual leave for leave-related reasons, as a result of which
the right to annual leave expired, which also reflected to the right to compen-
sation for unused paid annual leave, which was also invalid. The Labour Court
dismissed Schultz-Hoff’s claim. Upon his appealed, the Higher Labour Court
stopped the proceedings and referred the questions to the Court of Justice of
the EU for a preliminary ruling (Schultz-Hoff and Others, paras.i3, 14, 15 and 17).

3.1.2. Questions referred for a preliminary ruling

The Higher Labour Court referred the following questions to the CJEU
for a preliminary ruling on the issues related to the interpretation of Article 7
of Directive 2003/88/EC:

1) Should Article 7(1) of the Directive be interpreted so that it excludes
national legislation or practices stipulating that paid annual leave ends at the
end of the leave year and/or period of carry-over established by national law, if
the worker was on sick leave for all or part of the year and if his incapacity for
work lasted until the termination of the employment relationship (Schultz-Hoff
and Others, para. 33)?,

2) Should Article 7(2) of Directive be interpreted so that it excludes nati-
onal legislation or practices stipulating that an employee who has spent part or

14 Case C-350/06 Gerhard Schultz-Hoff v Deutsche Rentenversicherung Bund [2009]
15 Case C-520/06 Stringer and Others v Her Majesty’s Revenue and Customs [2009]
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all of the leave year and/or carry-over period on sick leave shall be not entitled to
compensation for unused paid annual leave? (Schultz-Hoff and Others, para. 53)?

3.1.3. Decision of the Court of Justice of the EU

In response to the first question, the Court decided that Article 7(1) of
Directive 2003/88 must be interpreted in such a way as to exclude national
legislation or practices stipulating that the right to paid annual leave ends at
the end of the leave year and/or the carry-over period established by national
law, even if the worker was on sick leave during all or part of the leave year
and if his incapacity to work lasted until the termination of the employment
relationship, which is why he did not have the possibility or opportunity to
take paid annual leave (Schultz-Hoff and Others, para. 63, point 2). Therefore,
following the above, it could be concluded that Article 7(1) of Directive, as a rule,
does not exclude national legislation or practices regulating the conditions for
exercising the right to paid annual leave, including the loss of the right to paid
annual leave at the end of the leave year and/or carry-over period, but only on
the condition that the worker had the opportunity to take paid annual leave
but did not use this opportunity.

In response to the second question, the Court decided that Article 7(2)
of Directive 2003/88 must be interpreted in such a way as to exclude national
legislation or practices according to which, after the termination of the em-
ployment relationship, the right to compensation in lieu of unused annual leave
does not exist for an employee who was on sick leave during all or part of the
leave year and/or carry-over period, and as a result he did not even have the
possibility of using paid annual leave (Schultz-Hoff and Others, para. 63, point
3). Therefore, it can be concluded that the Directive treats the right to paid
annual leave and the right to compensation in lieu of unused annual leave in
relation to a worker who could not use paid annual leave for reasons beyond
his control as two aspects of one right. The Court decision in the joined cases
Schultz-Hoff and Others is of exceptional significance since the Court empha-
sized that the right to paid annual leave must be considered a particularly
important principle of Community law, which is why it should be recognized
for every worker, regardless of their health conditions (Schultz-Hoff and Others,
para. 54). This position of the Court will be emphasized in its later judgments.
The Court’s position is that the Directive does not distinguish between workers
who were on sick leave (short-term or long-term) and those who worked during
the leave year (Schultz-Hoff and Others, para. 40) with regard to the right to
paid annual leave. This position will be emphasized by the Court in its later
judgment delivered in 2020 in joined cases C-762/18'° and C-37/19.7

16 Case C-762/18 QH v Vrhoven kasacionen sad na Republika Bulgaria [2020]
17 Case C-37/19 CV'v Iccrea Banca SpA Istituto Centrale del Credito Cooperativo [2020]
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The cases analyzed in the subsequent subsections of the paper are of
exceptional significance in the context of the carry-over period determined
for the right to paid annual leave.

3.2. Case C-337/10"® (Neidel)

3.2.1. Statement of facts

In 1970, Mr Neidel started working as a firefighter with the public services
of the city of Frankfurt am Main and had the status of a public servant (Neidel,
para. 13). However, as of 12 June 2007, Neidel was found unfit for service due to
health reasons, and he retired in 2009, at the age of 60 (Neidel, para. 14). Mr
Neidel was entitled to 31 days of paid annual leave in 2007, 35 days in 2008,
and 34 days of paid annual leave in 2009. Since he took 14 days of annual lea-
ve in 2007, a total of 86 days of paid annual leave remained unused, which is
equivalent to EUR 16,821.60 gross (Neidel, para. 16). Thus, Mr Neidel submitted
a request to be paid monetary compensation in the stated amount instead of
the unused days of paid annual leave. However, the employer refused such a
request, pointing out that Article 7(2) of Directive 2003/88 did not apply to
civil and public servants, and that retirement does not constitute a situation
in which the employment relationship ends in the sense of Article 7(2) of the
Directive (Neidel, para. 17). Thereafter, Neidel brought an action before the
Administrative Court in Frankfurt am Main, which stopped the proceedings
and referred questions to the Court of Justice of the EU for preliminary ruling
(Neidel, para. 18).

3.2.2. Questions referred for a preliminary ruling

The Administrative Court referred the following questions to the CJEU
for a preliminary ruling concerning the interpretation of Article 7 of the Di-
rective 2003/88:

1) Can a retired public servant ground his right to paid annual leave di-
rectly on Article 7(2) of Directive 2003/88 ... if he was prevented from working
due to illness and therefore could not take leave in form of absence from work?
(Neidel, para. 18 point 4), and

2) Can the right to monetary compensation in lieu of unused paid annual
leave be at least partially prevented by the premature loss of entitlement to
annual leave stipulated by national law? (Neidel, para. 18, point 5).

18 Case C-337/10 Georg Neidel v Stadt Frankfurt am Main [2012]
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3.2.3. Decision of the Court of Justice of the EU

In response to the first question, the Court repeated its interpretation
given in the previously analysed Schultz-Hoff and Others case. The Court rei-
terrated that upon termination of the employment relationship, the worker
can no longer utilize the right to paid annual leave, and in order to prevent the
worker from entitlement loss as a result, Article 7(2) of the Directive stipulates
that in this case the worker has the right to compensation (Neidel, para. 29).
Furthermore, the Court reiterated that Article 7(2) of the Directive must be
interpreted so as to exclude national legislation or practices stipulating that
after the termination of the employment relationship, the compensation may
not be paid in lieu of unused paid annual leave to the worker who spent part
of the time on sick leave or a full year of leave and/or carry-over period and
because of which he was not even able to exercise his right to paid annual leave
(Neidel, para. 30).

In response to the second question referred to the Court, it should be
made clear that the mentioned question indicates the interest of the national
court in whether Article 7(2) of the Directive excludes the provision of national
law limiting the right of a public servant, who retires, to cumulate benefits
instead of the paid annual leave that was not used because of the illness and
that in a way stipulates a carry-over period of 9 months, at the end of which the
right to paid annual leave ends? In this sense, referring to the position taken
in case C-214/10", the CJEU points out that in view of the carry-over period,
after which the right to paid annual leave may end if the annual leave rights are
cumulated, it is necessary to assess whether it is about the period after which
the paid annual leave ceases to have a positive effect on the worker in terms of
the vacation period (Neidel, para. 39). Each carry-over period must take into
account the specific circumstances of a worker who was on a sick leave for seve-
ral consecutive reference periods. The carry-over period must ensure that the
worker has, if necessary, rest periods that may be available in the longer term
and must be significantly longer than the reference period (Neidel, para. 41).
In the specific case, the carry-over period amounts to 9 months and is shorter
than the reference period, which is why the Court decided that Article 7(2) of
the Directive must be interpreted in such a way as to exclude the provision of
national law that limits the right of a retiring public servant, to accumulation of
benefits in lieu of paid annual leave that was not used due to illness, prescribing
a carry-over period of 9 months, at the end of which the right to paid annual
leave ceases (Neidel, para. 43). The Court’s decision in the analysed case has
exceptional significance in the context of determining the limit point for the

19 Case C- 214/10 KHS AG v Winifried Schulte [201]
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carry-over of annual leave since the Court decided that the carry-over period
limited to 9 months should be considered too short.

In the Neidel case, the Court of Justice of the EU declared the carry-over
limited to 9 months too short but the KHS case, which will be analysed in su-
bsequent sections of the paper, will show the limit point for the carry-over of the
right to paid annual leave that the Court of Justice of the EU holds acceptable.

3.3. Case C-214/10%° (KHS)

3.3.. Statement of facts

Mr Schulte was employed with KHS AG and its successor company since
1964. According to the provisions of applicable collective agreement, Mr Schulte
was entitled to paid annual leave amounting to 30 days (KHS, para. 14). Howe-
ver, in January 2002, Mr Schulte suffered a heart attack and was declared unfit
for work. Since October 2003, Mr Schulte received a pension due to total loss
of working capacity, and his employment ended on 31 August 2008. In March
2009, Mr Schulte brought an action before the Labour Court in Dortmund
seeking compensation in lieu of paid annual leave that he had not taken during
the reference periods corresponding to the calendar years 2006, 2007 and 2008
(KHS, para. 16). The Court in Dortmund partially accepted the action, or rather
accepted it in reference to the mentioned three years, whereby it recognized
the right to a compensation payment but only in relation to the minimum
duration of paid annual leave under European Union law, i.e. for the duration
of 20 working days increased by five days for each year, which people with se-
vere disabilities are entitled to according to German law (KHS, para. 17). The
employer filed an appeal with the Higher Labour Court against this decision,
pointing out that entitlement to paid annual leave for years 2006 and 2007 had
expired because the carry-over period stipulated by the collective agreement
had expired. The Higher Labour Court considered that, under the national legi-
slation and the provisions of the collective agreement, the entitlements to paid
annual leave for years 2007 and 2008 still existed at the time of termination of
the employment contract, while the entitlement to paid annual leave for 2006
had expired because the carry-over period amounting to 15 months had expired
(KHS, para. 19). However, this court did not exclude the possibility that the loss
of the right to paid annual leave for 2006, resulting from national regulations,
was in violation of Article 7(1) of Directive 2003/88. In this regard, the Higher
Labour Court stopped the proceedings and referred the questions to the Court
of Justice of the EU for a preliminary ruling (KHS, para. 21).

20 Case C- 214/10 KHS AG v Winifried Schulte [2011]
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3.3.2. Questions referred for a preliminary ruling

The Higher Labour Court referred these questions to the CJEU for pre-
liminary ruling:

1) Should Article 7(1) of Directive 2003/88 be interpreted so as to preclude
national legislation and/or practices (e.g. a collective agreement) according to
which the right to paid annual leave expires at the end of the reference period
and/or the carry-over period, even in the event that the worker was unfit to
work for a prolonged period (and this longer period of incapacity for work would
lead to accumulation of the entitlements to annual leave for several years i.e.
for a minimum duration, but only if the possibility to carry-over these rights
had not been limited in time) (KHS, para. 21)?

2) In case the answer to the first question is negative, must there be a
possibility of carrying over paid annual leave entitlement for at least 18 months
(KHS, para. 21)?

3.3.3. Decisions of the Court of Justice of the EU

It should be noted that with its first question, the national court inquired
whether Article 7(1) of the Directive should be interpreted so as to exclude nati-
onal legislation or practices such as a collective agreement that limit the right
of a worker, who has spent several consecutive reference periods on sick leave,
to cumulate the right to paid annual leave by stipulating 15 month carry-over
periods at the end of which the right to annual leave lapses. Here, again, the
Court, as in a number of previous cases, emphasizes that the right of every wor-
ker to paid annual leave must be regarded as a particularly important principle
of EU social law. Furthermore, the Court emphasizes that case law speaks in
favour of the fact that the national rule stipulating a carry-over period cannot
foresee the lapse of a worker’s right to paid annual leave if he actually did not
have the opportunity to exercise that right. However, such a conclusion must
take the particular circumstances of each case into account. If this were not
the case, the worker who spent several consecutive reference periods on sick
leave would have the right to cumulate, without any restrictions, the rights to
paid annual leave that he acquired during his sick leave (KHS, paras. 28 and
29). Here, the question of the real purpose of the right to paid annual leave
is particularly important, i.e. the question of how consistent with the stated
purpose is the right to unlimited accumulation of entitlements to annual leave.
Namely, the Court emphasizes again by repeating its position from the judgment
in Schultz-Hoff and Others that the right to paid annual leave, in accordance
with Article 31 (2) of the Charter of Fundamental Rights of the EU and with
Article 7 of Directive 2003/88 has dual purpose. It enables the worker to rest
from the work that he is required to perform according to the employment con-
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tract, on the one hand, and to enjoy relaxation and leisure period, on the other
hand (KHS, para. 31). Furthermore, the right to paid annual leave acquired by
a worker who has spent several consecutive reference periods on sick leave can
fulfil both purposes of annual leave, but only if the carry-over period does not
exceed a certain time limitation. Consequently, beyond this limit, annual leave
does not have a positive effect on the worker in terms of a period of rest and is
only a period of relaxation and leisure (KHS, para. 33), which implies that the
right to paid annual leave could not be cumulated without limitation. In the
specific case, the CJEU had to assess whether a carry-over period of 15 months
can be considered as the reasonable period after which the annual leave ceases
to have a positive effect on the worker in terms of the leave period. On the one
hand, it should be noted that the carry-over period should be significantly
longer than the reference period; on the other hand, it should be such that it
protects the employer from the risk that the worker will accumulate too long
periods of absence, which can adversely affect the organisation of employer’s
work. The Court points out that, under the provisions of the collective agree-
ment, the carry-over period amounts to 15 months, which is longer than the
reference period to which it relates, and the precisely stated carry-over period
of 15 months makes difference compared to the Schultz-Hoff and Others case,
in which the carry-over period was only six months (KHS, para. 40).

At this point, it should be highlighted again that Directive 2003/88 takes
into account the principles of the International Labour Organisation regarding
the working time organisation. Therefore, in the context of the carry-over pe-
riod, the provisions of Article g (1) of Convention No.132 on paid annual leave
(Revised) should be taken into consideration, which provides for an 18-month
carry-over period from the end of the year for which the right to paid annual
leave has arisen. In view of the above, the Court of Justice of the EU holds
that a 15-month carry-over period of the right to paid annual leave does not
contradict the purpose of the right to paid annual leave because it enables the
paid annual leave to maintain a positive effect on the worker as a period of
rest (KHS, para. 43). Therefore, in response to the question raised, the Court
holds that Article 7(1) of the Directive must be interpreted so as not to exclude
national provisions or practices, such as the collective agreement that limit the
accumulation of entitlements to paid annual leave to workers who spent time
on sick leave for several consecutive reference periods, stipulating a 15 month
carry-over period, after which the right to paid annual leave lapses (KHS, para.
44). In the analysed case, the Court found the cut-off point of 15 months to be
acceptable in the sense of Article 7(1) of Directive 2003/88.
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It is necessary to refer to the views of the Court of Justice of the EU taken
in its recent decision made in the joined cases C-271/22 to C-275/222, which, in
the context of the carry-over period of the entitlement to paid annual leave,
point out that the CJEU does not have the authority to determine the length
of the carry-over period because it is an issue that is within the competence
of the Member State concerned. The Court jurisdiction in these cases would
be limited only to its obligation to examine, in the context of Article 7 of Di-
rective 2003/88, whether the carry-over period determined by the Member
State concerned may violate the right to paid annual leave (Keolis Agen and
Others, para. 32). Therefore, the decision on whether or not to set a carry-over
period of the right to paid annual leave rests with the Member States; but, if
the states decide to stipulate the specified period, it must be set in a way that
does not jeopardize the right to paid annual leave. In conclusion, a Member
State’s decision not to set a limitation for the carry-over period of unused paid
annual leave would not be contrary to Directive 2003/88 since the latter does
not even require from Member States to limit the carry-over period (Opinion
of Advocate General Tamara Capeta delivered in the joined cases Keolis Agen
and Others, para. 45).

4. Carrying over of paid annual leave of workers on long-
term sick leave in decisions of the Croatian courts

This section of the paper provides an analysis of the decision rendered
by a municipal (first-instance) court in the Republic of Croatia regarding the
plaintiff's compensation claim for the damage suffered as a result of the fact
that his employer, i.e. the Republic of Croatia, did not allow him to use the re-
maining part of his paid annual leave for years 2018 and 2019, which remained
unused due to his long-term sick leave that lasted from August 2018 to May
2020 (Decision in case 7: Pr- 598/21). The author will also analyze the decision
of a county court in the Republic of Croatia, as a court of appeal, rendered on
the plaintiff's appeal against the first-instance decision. The analysis of these
decisions will be conducted for two reasons:

1) to answer the question to what extent the Opinion of the Ministry of
Labour, Pension System, Family and Social Policy, which was previously discu-
ssed in the paper, affects the courts in the Republic of Croatia, and

2) to show to what extent the courts of the Republic of Croatia apply the
decisions of the Court of Justice of the EU rendered in cases concerning the
possibility of carrying over the annual leave of workers on long-term sick leave,
which are binding for everyone, including the courts of the Republic of Croatia.

21 Case C- 271/22 to C-275/22 XT (C-271/22), KH (C-272/22), BX (C-273/22), FH (C-274/22),
NW (275/22) v Keolis Agen SARL [2023]
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4.1. Decision of the first-instance (municipal) court

As already indicated, the decision of the municipal court concerned the
claim for compensation for damage suffered due to the unused part of the paid
annual leave that the plaintiff did not use because of his long-term sick leave.
In his claim, the plaintiff refers to the applicable provisions of the ILO Conven-
tion No. 132 (Decision in case 7:Pr-598/21, paras. 2 and 3). In its response to the
claim, the defendant (Republic of Croatia) contested the plaintiff’s claim in its
entirety. The defendant further pointed out that labour relations in Croatia
are governed by the Labour Act and the provisions of the relevant collective
agreement, and proposed that the Court dismiss the claim (Decision in case
7:Pr-598/21, paras 4 and 5). After analyzing all the presented evidence and the
results of the entire hearing, the first-instance court declared the plaintiff’s
claim unfounded in its entirety (Decision in case 7:Pr-598/21, para. 13).

In its reasoning, the first-instance court referred to Article 84 § 4 of the
Labour Act of the Republic of Croatia, stating that it applied to the specific case
because “the plaintiff was on long-term sick leave, which is why he did not use
the remaining days of his unused annual leave for either 2018 or 2019. Therefore,
when it comes to sick leave, the worker can use the unused part of the annual
leave from the previous year only until 30 June of the following year” (Decision
in case 7:Pr-598/21, para.39). In its decision, the first-instance court referred
to the Opinion of the Ministry of Labour, Pension System, Family and Social
Policy stating that the employer is not obliged to grant the employee the use of
annual leave for the previous calendar year after 30 June of the following year,
nor could he, as a result thereof, suffer harmful consequences (Decision in case
7:Pr-598/21, para.41). Furthermore, the first-instance court decision refers to the
decision of the High Misdemeanour Court of the Republic of Croatia according
to which: “no agreement between the employee and the employer on the use of
the second part of annual leave after 30 June of the following year is possible,
regardless of whether it was at the express request of the employee” (Decision
in case 7:Pr-598/21, para. 42) and provisions of the relevant collective agree-
ment (Decision in case 7:Pr-598/21, para. 46). In relation to the provisions of
Convention No 132 of the International Labour Organisation, the Court deemed
them ”protective and instructive in nature” and the Article 84 of the Labour
Act not contradicting Article 9 of the Convention (Decision in case 7:Pr-598/21,
para. 54). The first-instance court’s position is that the plaintiff had to take the
unused part of annual leave from the previous year no later than 30 June of the
following year. In the specific case, the Court considered that “the plaintiff’s
right to use the old annual leave from 2018 lapsed because he returned to work
only on 1 June 2020, after his sick leave and not the following calendar year after
he acquired the right to annual leave for 2018” (Decision in case 7:Pr.-598/21,
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para.58). Regarding the annual leave for 2019, the first-instance court empha-
sizes that the defendant enabled the plaintiff to use the said annual leave until
30 June 2020, after which the use of the annual leave was “properly terminated”
(Decision in case 7:Pr.-598/21, paras. 58 and 59). Therefore, regarding the unused
annual leave, the Court’s standpoint is that the employer i.e. defendant is not
at fault; thus, after 30 June 2020, the plaintiff cannot claim compensation for
damages from the defendant, since the defendant did not in any way curtail
the plaintiff’s rights as an employee (Decision in case 7:Pr-598/21, para. 58).

In the presented decision, it is evident that the first-instance court did
not refer to or take into account either relevant European directives or decisions
of the Court of Justice of the EU, which are binding for courts in the Republic
of Croatia. In this sense, it should be noted that the courts of the Republic of
Croatia have the obligation to interpret the provisions of the Labour Act in ac-
cordance with case law of the Court of Justice of the EU If this is not possible,
they are obliged to exempt the provisions of the Labour Act that are not in
accordance with EU law from application and instead apply the provisions of
the applicable Directive (Turkalj, Turkalj, 2022:98).

The plaintiff, as expected, filed an appeal against the aforesaid first-
instance judgment for incorrect application of substantive law.

4-2. Decision of the second-instance (county) court

When deciding on an appeal, a county court in the Republic of Croatia
deemed it well-founded, considering the incorrect application of substantive
law raised in the appeal; therefore, it annulled the first-instance judgment and
remitted the case to the same court for reconsideration (Decision in case 37 GZ.
R-2131/2021). In its decision, the county court points out, among other things,
that “directives are one of the sources of internal EU law and are binding for
the Republic of Croatia”, noting that “once the directive is incorporated into
national legislation, courts are obliged to interpret national law in compliance
with the purpose of the specific directive” (Decision in case 37 GZ R-2131/2021,
para. 17). The appellate court also points out that “a further source of EU law
comprises case law of the European Court, i.e. judgments which, among other
things, interpret the norms of the EU legislation and which are binding for
everyone” (Decision in case 37 GZ R-2131/2021, para.18). It should be noted that
in the context of the disputed issue of accumulation of the entitlements to paid
annual leave of a worker who is on long-term sick leave, the county court refers
to the judgments of the Court of Justice of the EU in cases C-214/16*2, C-214/10%

22 Case C-214/16 Conley King v The Sash Window Workshop Ltd and Richard Dollar [2017]
23 Case C- 214/10 KHS AG v Winifried Schulte [2011]
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and C-337/10*4 (Decision in case 37 GZ R-2131/2021, paras.22, 23, and 24). The
position of the county court is that the first-instance court, “due to wrong legal
interpretation, did not take into account the binding position of the European
Court regarding the direct legal effect of the Directive on an individual’s case
against the state”, and for this reason “the essential facts, which determine the
length of the period for carrying over the right to use the annual leave and ac-
cumulating the right to such leave in a situation where it could not be used due
to illness, were not established” (Decision in case 37 GZ R-2131/2021, para. 27).
Due to all the above, the appellate court annulled the first-instance decision
and returned the case for reconsideration. However, it is particularly impor-
tant to emphasize that the appellate court directed the first-instance court to
take into account the “binding interpretative positions of the EU Court” when
rendering a new decision (Decision in case 37 GZ R- 2131/2021, para. 28), which
speaks in favour of the willingness of this court to ensure that all sources of
law binding for the Republic of Croatia are respected.

5. Croatian Labour Act (non) compliance

The focus of this paper is clearly on the question of carrying over the
right to paid annual leave of workers on long-term sick leave. In this regard,
this section of the paper will correlate the relevant provisions of the Labour Act
of the Republic of Croatia with the provisions of the ILO Convention No. 132 -
Holidays with Pay Convention (Revised), the provisions of Directive 2003/88/
EC, as well as with the decisions of the Court of Justice of the EU concerning
the aforesaid issue in order to draw a conclusion on their compliance.

The carry-over period of the right to paid annual leave as indicated in
the said Convention amounts to 18 months from the end of the year in which
the right to annual leave was acquired.? Taking into account that the Republic
of Croatia has ratified it, the Convention is incorporated into the national law
taking precedence over the national law.?* However, certain doubts are raised in
reference to the question of compliance of the provisions of the Labour Act and
the Convention. Thus, some authors believe that the provision of Article 84 § 4
of the Labour Act is not in accordance with Article 9 of the Convention “because
it does not consider illness as an objective reason for which the worker could
not take annual leave until 30 June of the following year” (Frnti¢, Govi¢ Penic,
Hanzalek, Milkovi¢, Novakovi¢, Rozman, Zovko, 2023:531). On the other hand,

24 Case C-337/10 Georg Neidel v Stadt Frankfurt am Main [2012]

25 Art. 9 of the Ilo Convention No 132-Holidays with Pay Convention (Revised) - Konvencija
132 - Konvencija o pla¢enom godi$njem odmoru (revidirana), Narodne novine, 3/2002

26 Art. 134 of the Constitution of the Republic of Croatia, Narodne novine, 56/90, 135/97,
08/98, 13/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05 /14
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there are authors who believe that such non-compliance does not exist, more
precisely that the provision of Article 84 § 4 of the Labour Act is not contrary
to the provisions of Article g of the Convention. In this regard, Suboti¢ believes
that “the norm of the Convention aims at setting the maximum carry-over
period whereas the minimum has not been fixed. In national legislation, the
deadline for using the remaining annual leave ranges from o to 18 months from
the end of the year in which the right is acquired” (Suboti¢, 2021:5).

In the context of compliance of the provisions of Article 84 § 4 of the
Labour Act and Directive 2003/88/EC, it should be noted that the said Direc-
tive does not comprise special provisions on the institute of carrying over of
annual leave to the following year. However, the absence of such standardi-
zation in the Directive was replaced by the extensive case law of the Court of
Justice of the EU. Some authors believe that “the provision of Article 84 § 4 of
the Labour Act is not in accordance with Directive 2003/88/EC, that is, with
the interpretation of that Directive by the Court of Justice of the EU” (Frnti¢
et al., 2023:532). In this regard, Govi¢ Peni¢ points out: “The provisions of the
Labour Act limiting the carry-over period of annual leave from one year (only)
until 30 June of the following year, especially in cases when the worker was on
long-term sick leave and did not have the opportunity to use the remaining
annual leave, are not in accordance with the EU acquis” (Govi¢ Peni¢, 2024:8-
9). Other authors also consider that the length of carry-over period of the
annual leave as governed by the Croatian Labour Act is “disputable from the
position of the EU law” (Poto¢njak, Grgi¢, Catipovié, 2014:186). These authors
point out that, according to the interpretations of the Court of Justice of the
EU in the case of sick leave, the carry-over period must be significantly longer
than the reference period (which in Croatian law is fixed to one calendar year);
therefore, neither the six-month carry-over period nor that one of 12 months
can be considered long enough (Poto¢njak et. al., 2014:186). This is confirmed
by the decisions of the Court of Justice of the EU in the cases analysed in the
paper which constitute a mandatory source of law for all EU member states.
This paper points out only the most important views of the Court of Justice of
the EU in the analysed cases. In its decision in the joined cases of Schultz-Hoff
and Others, the CJEU emphasizes that the right to paid annual leave must be
considered a particularly important principle of Community law, which is
why it should be granted to every worker, regardless of their health condition
(Schultz-Hoff and Others, para. 54). In the KHS case, the Court expressed the
view that a 15-month carry-over period is not contrary to Directive 2003/88/
EC, whereas in the Neidel case, it assessed a 9-month carry-over period as being
contrary to the provisions of the Directive.

In view of the above, it could be concluded that the provision of Article
84 § 4 of the Labour Act of the Republic of Croatia, which limits the carry-
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over period of unused annual leave due to illness to only six months, is not in
accordance with Directive 2003/88/EC, i.e. with the decisions of the Court of
Justice of the EU interpreting the said Directive.

It is also important to refer to the views of the Court of Justice of the
EU in the recent decision rendered in the joined cases Keolis Agen and Others
where, in the context of the period of carrying over the right to paid annual
leave, the Court does not have authority to determine how long the carry-over
period will last but to examine whether the right to paid annual leave may be
infringed by the carry-over period as determined by the Member State (Keolis
Agen and Others, para. 32). Consequently, the carry-over period of the right to
annual leave in the Republic of Croatia should be longer than 9 months, and
the decision on how much longer it will really be is the responsibility of the
Member State concerned. Some authors believe that the carry-over period in
Croatia should not exceed 15 months from the end of the year for which the
right to paid annual leave was exercised (Poto¢njak et al., 2014:186) while others
see the solution in the “analogy in the Convention” and the interpretation that
this period should amount to 18 months (Frntic et al., 2023:532). Therefore, it is
evident that the previously cited provisions of the positive law of the Republic
of Croatia are inconsistent with the relevant provisions of ILO Convention
No.132 - Holidays with Pay Convention (Revised), the provisions of Directive
2003/88/EC, and the decisions of the Court of Justice of the EU. Such legal non-
compliance has a negative effect on the position of both workers and employers
in the Republic of Croatia.

6. Concluding considerations

The right to paid annual leave is one of the fundamental rights from the
employment relationship, having a dual purpose: to enable workers to take a
break from work they are obliged to perform according to the employment con-
tract, and to enjoy time for relaxation and leisure. According to the case law of
the Court of Justice of the EU (CJEU), which is a binding source of law for all EU
member states, the right to paid annual leave must be considered a particularly
important principle of Community law. As such, it should be granted to every
worker, regardless of one’s health condition. However, in Croatia, the exercise
of the right to paid annual leave for workers who have been on long-term sick
leave is linked with significant difficulties.

In the Republic of Croatia, the main problem lies in the provisions of
Article 84 § 4 of the Croatian Labour Act, which concern the duration of the
carry-over period of paid annual leave that has not been used due to illness.
According to the provisions of the Labour Act, the carry-over period amounts
to six months from the end of the calendar year for which the right to paid

229



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Ni$u | Broj 103 | Godina LXIII | 2024

annual leave was acquired; in this sense, as previous comparisons have shown,
there is a mismatch between the aforesaid provisions of the Labour Act and
the applicable provisions of the ILO Convention No.132 (Revised), the provi-
sions of Directive 2003/88/EC, and the CJEU decisions interpreting the said
Directive. Such inconsistency of the provisions of the Labour Act has negative
consequences for the position of both workers and employers in the Republic
of Croatia. Namely, in accordance with the provisions of Article 84 § 4 of the
Labour Act and under the influence of the opinion of the competent Ministry
on the interpretation of the said provision, as well as in fear of misdemeanour
sanctions, employers in Croatia will not allow workers who have been on long-
term sick leave to use annual leave after 30 June in the next calendar year. If the
worker, in such circumstances, decided to bring the case to court, the success
of such action before the first-instance court could be questionable, as shown
in the paper analysed in the decision of a municipal court in the Republic of
Croatia, which refers to the opinion of the competent Ministry, but at the same
time does not take into account the abundance of case law of the Court of Jus-
tice of the EU on the said issue. If the first-instance court’s misinterpretation of
the law is corrected by the second-instance court, i.e. appellate court (as in the
provided analysis of the decision rendered by the county court in the Republic
of Croatia) by annulment of such a decision and returning the case to the first-
instance court for reconsideration, there may be several years until the judg-
ment is final. The excessive length of court proceedings is related to high costs,
which are eventually borne by the losing party to the dispute. Furthermore, in
the Republic of Croatia, the length of court proceedings and high costs of the
proceedings result in the reluctance of workers who have been on long-term
sick leave to seek judicial protection in case of violated rights, and they are
often denied the right to paid annual leave after 30 June of the following year.
Therefore, it is necessary to harmonize the provisions of Article 84 § 4
of the Labour Act, and it is up to the Croatian legislator to assess the length of
the carry-over period, accepting the fact that this period must not jeopardize
the right to paid annual leave and that it must not be shorter than 9 months.
Furthermore, due to the excessive length of the carry-over period, the annual
leave may lose its positive effect on the worker in terms of the rest period but it
may also create difficulties for the employer in the context of work organisation.
In resolving this issue, the Croatian legislator could be guided by the 15-month
carry-over period, which is considered to be compliant with the Directive, as
well as the 18-month carry-over period stipulated by Convention No.132 of the
International Labour Organisations.
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IZAZOVI U OSTVARIVANJU PRAVA NA GODISNJI
ODMOR RADNIKA NA DUGOTRAJNOM
BOLOVANJU U REPUBLICI HRVATSKOJ

Rezime

Pravo na plaéeni godisnji odmor jedno je od temeljnih prava iz radnog
odnosa i kao takvo inkorporirano u niz pravnih akata, kako na medunarodnoj i
regionalnoj, tako i na nacionalnoj razini. Svrha ovoga prava je omoguciti radniku
odmor od fizickog i/ili psihickog rada, omoguciti mu uzivanje u opustanju i ra-
zonodi, kako bi se njegove radne sposobnosti obnovile. Pravo na placeni godisnji
odmor, sukladno praksi Suda pravde EU, smatra se posebno vaznim nacelom so-
cijalnog prava Zajednice, zbog cega se mora priznati svakom radniku, neovisno o
njegovom zdravstvenom stanju. Ipak, u Republici Hrvatskoj, za radnike koji su bili
na dugotrajnom bolovanju, ostvarivanje prava na placeni godisnji odmor nakon
povratka na rad praceno je znacajnim poteskocama. Aktualni hrvatski Zakon o
radu, u kontekstu instituta prenosenja godisnjeg odmora u sljedecu kalendarsku
godinu, odredbama ¢l.84. navodi da radnik koji, zbog bolesti, godisnji odmor ne
iskoristi u cijelosti ili djelomi¢no u onoj kalendarskoj godini u kojoj ga je stekao
ima pravo iskoristiti ga po povratku na rad, a najkasnije do 30. lipnja sljedece
kalendarske godine. Postavlja se pitanje kako ¢e se u navedenu odredbu uklopiti
radnik koji je na dugotrajnom bolovanju proveo dvije, tri ili vise godina? Hoce li
ga ovakvo zakonsko rjesenje lisiti prava na placeni godisnji odmor? Cilj rada je
analizirati relevantne odredbe hrvatskog pozitivhog prava koje se ti¢u prava na
placeni godisnji odmor i mogucnosti njegovog prenosenja, staviti ih u korelaciju
s relevantnim europskim direktivama i odlukama Suda pravde EU, te zakljuditi
o njihovoj uskladenosti i utjecaju na polozaj radnika i poslodavaca u Republici
Hrvatskoj.

Kljucne rijeci: pravo na godisnji odmor, dugotrajno bolovanje, hrvatski
Zakon o radu, Sud pravde EU.
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and Al-related terminology. The second part provides an overview of docu-
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the research findings, the paper points to the importance of a balanced,
human-centered and pedagogy-driven integration of Al technologies,
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1. Introduction

The rise of Artificial Intelligence (AI) has generated a paradigm shift not
only in digital technology but also in different areas of life, including education.
Prolific Al technologies have changed the ways of accessing, managing and
processing data. Al systems can swiftly analyze huge amounts of data, perform
complex tasks, improve efficiency, accuracy and performance, generate new
content and solutions. Despite indisputable benefits, the use of Al technologies
has revealed possible risks and raised various Al-related technical, social, legal
and ethical issues.

In response to the growing concerns, international, regional and national
institutions have attempted to map the Al conceptual framework, identify issues
to be addressed and establish a regulatory framework to ensure responsible and
ethical application of Al technologies. In the field of education, international
and regional institutions adopted a number of relevant documents which should
be taken into account in the process of creating national Al policies, regulations
and guidelines, and integrating Al in instructional design for specific educa-
tional purposes. Considering the controversy underlying this complex subject
matter and different perspectives of the general and professional public alike,
there is a need to cast more light on Al technologies and their use in educational,
professional training/development and scientific research contexts.

2. The Conceptual framework on Artificial Intelligence (AI)

Artificial Intelligence (AI) has been the buzz word in the past few years
but Al history shows that the grounds for developing ‘intelligent machines™
were laid in the 1950s.> The term “artificial intelligence” was coined in 1956 by
the pioneers in Al research and initially defined as “the science and enginee-
ring of making intelligent machines” (Miao, Holmes, Huang, Zhang, 2021:6).
Researchers note that there is no single definition but there are working defi-
nitions mapping its multiple dimensions (Samoili, Lopez Cobo, Gémez, Prato,
Martinez-Plumed, Delipetrev, 2020:7).

Artificial Intelligence (Al) is a generic term for: a) a branch of "science and
a set of computational technologies” (Stanford Uni, 2016:4); b) a machine-based
system devised by humans to mimic “human-like cognitive functions” (OECD,
2017:22); ¢) Al-powered systems which can observe the environment, collect
and analyze structured/unstructured data, calculate correlations, facilitate

1 Alan Turing’s test (the Imitation Game,1949) mapped the features of “intelligent” machines”:
a) store and represent knowledge; b) communicate in natural language; ¢) demonstrate
automated reasoning; d) learn from data and environment (machine learning) (Kok, Boers,
Kosters, Putten, Poel, 2009:2).

2 See: TechTarget (2024). The History of Artificial Intelligence: Timeline (accessed 10.10.2024).
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processes, predict solutions, learn from data/interactions, propose decisions and
perform complex tasks in physical/digital environments with varying degrees
of autonomy (EC/AI HLEG 2019:36)3; d) “the capacity of machines to exhibit or
simulate intelligent behaviour” (OED, 2023).4

Al technological developments engendered a broad Al taxonomy. The
understanding of different types of Al is essential for non-expert users in
terms of making informed decisions on the choice of appropriate Al system
for intended purposes. It is particularly important in the context of education,
which entails many stakeholders (competent authorities, institutions, desi-
gners, providers, management, tech staff, teachers, learners, parents), highly
sensitive educational/training processes and vulnerable users/learners. Thus,
technology-wise, Al systems are classified according to different characteristics:
technical capabilitiess, functionality and adaptability®, autonomy?, knowledge
modelling®, intended purpose?, and security and risks.*

3 To this effect, algorithms (sets of coded rules) are trained on large datasets by using
artificial neural networks to learn from data and create AI models (programs) to perform
tasks and generate new content (ISO, 2024; IBM, 2024).

4 OED/Oxford English Dictionary (2023). Artificial Intelligence, OED (online), accessed
10.10. 2024.

5 In terms of capacities: a) Narrow Als are trained to perform pre-set tasks; b) General Als
learn from data and perform tasks without human intervention; c) Super Als exceed the
cognitive abilities of humans (IMB,2023).

6 As for functionality and adaptability: a) reactive machines use pre-defined rules but cannot
learn from data (e.g. chatbots); b) limited memory Al systems learn, make decisions, adapt
to new situations (self-driving cars); ¢) theory of mind Al systems are perceptive, intuitive
(recognize human emotions, solve problems, make decisions); d) self-aware Al systems have
human-like consciousness, emotions and world experience (ISO, 2024).

7 As for autonomy: 1) assisted Als perform pre-set tasks without learning from data; 2)

automated Als use pre-defined data to automate tasks without adapting to new situations;

3) augmented Als enhance performance based on human prompts; and 4) autonomous
Als act autonomously without human intervention (Rao, Verweij, 2017:2).

8 As for knowledge modeling: a) rule-driven AI models use limited structured data and
pre-defined (if-then) rules to assist in automated tasks (IBM, 2024); b) model-based Al are
assistive, predictive, pre-trained to perform but need human intervention (TeachAl, 2024:5);
¢) data-driven or learning-based AI models use trained algorithms to learn, interact, generate
content, autonomously improve without human intervention (Stanford University, 2016: 9).

9 In terms of intended purpose: predictive Als use processed data to analyze patterns/
performance, assist in tasks, predict outcomes, but they need human intervention; generative
Als (ChatGPT) are advanced, adaptive, data-driven models trained to define their own rules
and generate new outputs without human intervention (TeachAl, 2024:5).

10 In terms of security and risk management, there are: a) unacceptable risk systems; b)
high-risk systems; c) limited-risk systems; and d) minimal risk systems (EU Al Act, 2024). In
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In addition to types of Al, non-expert users should be aware of the basic
terminology and how Al systems work. It is crucial for understanding possible
technical, educational, social and practical issues when integrating Al at the
national, institutional and personal level. Thus, we may briefly refer to the key
Al technologies which are used in the latest Al models: text mining, computer
vision, natural language processing, language modelling, machine learning,
deep learning, robotics, Internet of Things, crowdsourcing, Al-based services
(Samoili, et al. 2020:9)."

3. International, regional and national
regulatory framework on Al in Education

This part explores the existing Al regulatory framework at the interna-
tional, regional and national level, with specific reference to documents aimed
at shaping Al regulation in education.

contrast, the utility-based approach is seen as a more flexible solution for specific functions,
users’ choice, decision-making based on preferences, etc. (SmythOS, 2024).

1 Text mining (text analytics) is the process of identifying patterns, extracting quality
information and transforming unstructured formats into structured ones. Computer vision
refers to machine perception/ability to perform visual task (automatic object/images/
movement recognition, video captioning) and audio/speech recognition tasks.

Natural Language Processing (NLP) is the capacity to use natural languages (e.g. English),
interact with humans through dialogue (AI assistants), respond to queries (chatbots),
process data, generate content (machine translation), etc.

Language Modeling (LM) refers to analyzing patterns of human language to predict words
in given context, ensure compliance with morphological, syntax, grammar and semantic
rules (grammar/spell-check, text prediction, translation). Machine learning (ML) refers to
training algorithms to create outputs based on large datasets, text mining, supervised/
unsupervised learning, and reinforcement learning (sequential decision-making).

Deep learning (DL) refers to ML models that mimic the human brain functions by using
neural networks and learning algorithms that facilitate computer perception and natural
language processing.

Robotics refers to training intelligent machines to manipulate objects, perform tasks and
interact with humans by using different forms of machine perception and NLP (e.g. Al
robot cleaner).

Internet of Things (IoT) refers to “smart” devices (appliances, vehicles, buildings, cities) which
can be interconnected (via wireless networks) to collect and share sensory information for
practical purposes.

Crowdsourcing refers to harnessing human intelligence in solving problems that computers
cannot solve themselves (e.g. Wikipedia, a large-scale knowledge repository kept and
updated by netizens).

Al-based services refer to applications in different sectors: governance, defence, security,
healthcare, business, finances, transportation, education, culture, entertainment, etc.
(Stanford University, 2016:14-16).
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3.1. Regulatory framework on Al at the
international level: the UNESCO

The OECD Principles for responsible stewardship of trustworthy Al (2019)>
were the first international principles for policy makers, which were the starting
point for development of Al policies at the national level and establishing the
global OECD Al Policy Observatory (2020).3 Yet, in education, the UN Educa-
tional, Scientific and Cultural Organization (UNESCO) has significantly con-
tributed to developing the Al regulatory framework at the international level.

The first international document on Al in education was the UNESCO’s
Beijing Consensus on Al and Education (2019)," which offered guidance to po-

licy makers on key issues: introduction to Al technologies; recommendations
for designing Al policies, management and delivery; promoting equity and
inclusion; supporting teaching/learning process and assessment; developing
knowledge, values, skills; ensuring transparent, ethical and auditable Al use;
fostering research, monitoring and assessment (Miao, Holmes, et.al., 2021:3).
It also promoted cooperation in sharing Al policies, guidelines, best practices,
resources, tools (UNESCO, 2019:4-10).

The UNESCQO’s Recommendation on the Ethics of Artificial Intelligence
(2021)5 was the first international document that set the global standards (values
and principles'®) for ethical Al use in education, science and culture (UNESCO,
2022:10). In education, states were recommended to: a) provide adequate educa-
tion and training for Al literacy, ethics and skills; b) raise awareness about the
Alimpact on the rule of law and human rights; c) promote safe, responsible and
ethical Al use, minding the valuable social aspects of traditional education; d)

12 The OECD Principles for trustworthy Al include: 1) sustainable development, inclusion,
well-being; 2) human-centered values; 3) transparency; 4) robustness, security, safety; and
5) accountability (OECD, 2019:7-8).

13 The OECD Al Policy Observatory (2020) has a repository of tools for policy implementation,
risk monitoring and Al incidents monitoring in the OECD member states (see: OECD Al
Policy Observatory, 2024).

14 UNESCO (2019). Beijing Consensus on Artificial Intelligence and Education: guidance
for policy-makers, Paris.

15 UNESCO (2022). Recommendation on the Ethics of Artificial Intelligence (23 Nov.2021);
UNESCO, Paris, France.

16 The values are: a) Respect, protection and promotion of human rights/dignity; b)
Sustainable environments (aligned with human, social, cultural, economic, environmental
goals); ¢) Equality, diversity and inclusion; and d) Peace, fairness, justice (UNESCO, 202218~
20). The principles are: 1) Do-no-harm & Proportionality; 2) Safety & Security; 3) Fairness
& Non-discrimination; 4) Sustainability; 5) Privacy & Data protection; 6) Transparency
& Explainability; 7) Human oversight; 8) Accountability; 9) Al Awareness & Literacy; 10)
Collaboration & Governance (UNESCO, 2022:20-23).
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monitor and evaluate Al system on their ethical and pedagogical relevance; e)
strictly observe privacy, data protection requirements, and monitor and assess
Al use to prevent abuses; f) ensure resources and inclusion of minorities/eth-
nicities, marginalized/vulnerable groups; g) provide support and training in
ethical research, design, services. use; h) encourage learning about the benefits,
limitations, drawbacks and risks to enable informed decision-making on Al use
for specific purposes (UNESCO, 2022:33-35). To assess states’ readiness for Al
integration and compliance, there is a practical tool, the UNESCO Readiness
Assessment Methodology (2023),"7 covering five dimensions: 1) legal and regu-
latory; 2) social and cultural, 3) economic; 4) scientific and educational; and 5)
technological and infrastructural (UNESCO RAM, 2023:3-4). Each dimension
is assessed against a list of quantitative and qualitative indicators (UNESCO
RAM, 2023:9-24). This tool may be used as a self-assessment tool by educational
institutions, but there is also an increasing number of practical online Al-rea-
diness assessment tools covering different aspects of Al integration: strategy,
infrastructure, governance, data, expertise/education, culture.’®

In response to the surging use of Generative Al, the UNESCO’s Guidance
for Generative Al in education and research (2023)" focuses on developing poli-
cies at the national and institutional level, and strategies for incorporating Al
learning opportunities in the curricula, teaching/learning process, research
and professional development (UNESCO, 2023:18-27). Notably, this document
envisages a responsible, ethical, human-centric and pedagogy-driven approach to
GenAl integration, co-designed (by all stakeholders) and assessed on pedagogi-
cal principles: a) relevant domains of knowledge, skills and values; b) relevant
GenAl tools and their comparative advantages; ¢) educational requirements
and outcomes; d) effectiveness and user impact; e) ethical considerations and
risks; f) requisite pedagogical methods and teacher/student training (Al literacy
and competencies) for safe, ethical and purposeful use in teaching/learning,
self-paced learning, inquiry/project-based learning, for research and special
needs learners (UNESCO, 2023:28-33). It urges for integrating Al literacy and
competencies in professional development competency frameworks and training
programs (UNESCO, 2023:26). In that context, the open-source platform Al for

17 UNESCO RAM (2023). The UNESCO Readiness Assessment Methodology: A Tool of the
Recommendation on the Ethics of Artificial Intelligence, UNESCO, Paris; https://unesdoc.
unesco.org/ark:/48223/pfo000385198.

18 See: Cisco (2024). Cisco Al Readiness Assessment; https://www.cisco.com/c/m/en_us/
solutions/ai/readiness-index/assessment-tool.html; IBM (2024). Al Journey Assessment

; https://www.ibm.com/analytics/journey-to-ai/assessment/

19 UNESCO (2023). Guidance for Generative Al in Education and Research; UNESCO Digital
Library, Paris.
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Education (2023)*° provides valuable guidance, resources (articles, webinars,
prompt library, lessons) and a free self-paced course for educators. Many tech-
nology and education expert have joined forces to assist the Al integration. A
good example of such collaboration is Teach Al Guidance for Schools Toolkit %,
a practical guide for: a) establishing Al policy framework and guidelines; b)
providing structure for teaching/learning; and c) addressing current concern
to improve the system and enable digital transformation in education (TeachAl,
2023: 8-9).

To reinforce the ethical, human-centered and pedagogy-driven approach
to Al integration in education, the UNESCO experts have developed a new Al
competency framework??, including Al Competency Framework for Teachers
(2024a)* and AI Competency Framework for Students (2024b).>* They exceed
the scope of digital competencies and are tailored to address Al challenges
and risks, foster Al integration across the curriculum, and encourage inter-
disciplinary learning, transferable and life-long learning (UNESCO, 2024).
For example, Teachers’ Al competency framework includes 3 competence levels
across 5 competency dimensions.?

20 Al for Education (2023). An Essential Guide to Al for Educators; https://www.
aiforeducation.io/ (accessed 1.10.2014)

21 TeachAl.org (2023). Al Guidance for Schools Toolkit, Code, CoSN, Digital Promise,
European EdTech Alliance, PACE.
https://docs.google.com/document/d/10mT-6Nf_Bof8yA6r54QQ-DMSB85njos]Z6qyR17jFgA/
edit?tab=t.o#heading=h.i6tsgfy3sovv

22 UNESCO (2024). UNESCO’s new Al competency frameworks for students and teachers,
3 Sept. 2024, https://www.unesco.org/en/articles/what-you-need-know-about-unescos-new- ai-
competency-frameworks-students-and-teachers

23 UNESCO (2024a). Al competency framework for teachers, (F.Miao, K.Shiohira), https://
doi.org/10.54675/Z]JTE2084

24 UNESCO (2024b). Al competency framework for students (F.Miao, M.Chukurova),
https://doi.org/10.54675/JK]B9835

25 The 3 competency levels are: basic (acquire knowledge), intermediate (deepen knowledge),
advanced (create tailored local solutions: policies, standards, toolkits). The 5 dimensions
include:1) Human-centered mindset: human agency, accountability, social responsibility;
2. Ethics of AI: Ethical principles, safe and responsible use, co-creating ethical rules; 3.
Al foundations: Basic Al techniques/applications, Application skills, Creating with Al; 4.
Al pedagogy: Al-assisted teaching, Al-pedagogy integration, Al-enhanced pedagogical
transformation; 5. Al for professional development: Al-enabled lifelong learning, Al-enhanced
organizational learning, Al-supported professional transformation (UNESCO, 2024a:22).
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3.2. Regulatory framework on Al in education
at the regional level: the EU, the CoE

The EU embarked on developing the Al framework by adopting the stra-
tegic document EU Artificial Intelligence for Europe (2018),2¢ which envisaged
a “human-centric” approach where people would be empowered rather than
overpowered by Al, which should complement rather than substitute humans
(EC/EPSC, 2018:6).” The EU Al Strategy envisaged four objectives: 1) provide
environment for Al technologies: infrastructure, investments, policies, regulati-
ons, data protection; 2) educate Al experts and users; 3) enforce policy to address
risks and challenges; and 4) develop ethical and legal frameworks, guidelines,
monitor development and impact) (EC/EPSC, 2018:8-12). The EC Ethics Guide-
lines on Trustworthy Al (2019)8 envisage the key features of Al systems, ethical
principles, requirements,? and a practical checklist for assessing compliance:
Assessment List for Trustworthy Al (2020).3° Consequently, the EC’s Ethical
Guidelines on the use of Al and data for educators (2022)3 focused on ethical
issues, teacher support, competencies, and assessment of Al trustworthiness
(EC, 2022: 14-31) .3

26 EC/European Commission (2018). Artificial Intelligence for Europe, COM/2018/237,
Communication from the Commission to the EP, the EC, the European Economic and Social
Committee, and the Committee of the Regions, 25.4.2018.

27 EC/EPSC (2018). The Age of Artificial Intelligence: Towards a European Strategy for
Human-Centric Machines, EPSC Strategic Notes (29), EC European Political Strategy Centre,
27 March 2018; https://data.europa.eu/doi/10.2872/23955.

28 EC/AI HELG (2019). Ethics Guidelines on Trustworthy AI, Independent High-Level
Expert Group on Al

29 A trustworthy Al system should be lawful (compliant with laws), ethical (based on ethical
principles), and technically robust (safe, secure, reliable). It should comply with 4 ethical
principles: a) autonomy-choice; 2) harm prevention; 3) equality/fairness; 4) transparency.
It should meet 7 key requirements: 1) human rights, agency, supervision; 2) robustness
and safety; 3) privacy, data governance; 4) transparency, explicability; 5) diversity, non-
discrimination, fairness; 6) societal and environmental welfare; 7) accountability (reports,
audits, redress) (EC/AI HLEG, 2019:7-8).

30 See: EC/AI HLEG (2020). Assessment List for Al; https://ec.europa.eu/newsroom/dae/
document.cfm?doc_id=68342

31 EC (2022). Ethical Guidelines on the use of Al and data in teaching and learning for
Educators, Sept.2022, EU,
32 In addition, the EC Proposal for a Al Liability Directive (2022) envisaged non-contractual/

tort liability and compensation for damage in cases involving Al-based products and services
(CyberRisk GmbH, 2024).
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The Council of Europe (CoE) attempted to cast more light on the use of
Al in education. The CoE’s Al Survey (2022)3 identified the major problems: 1)
most CoE member states have data policies and Al strategies but lack education-
specific policies and ethical guidelines; 2) few states have regulatory framework;
3) there are insufficient research funds, resources, user guides and Al literacy
training programs; 4) there is insufficient evidence on Al impact (CoE Al Sur-
vey, 2022:1).34 The subsequent EC/EDEH Al Report on Al in Education (2023)%
provided insights into the needed support (technology, resources, pedagogy),
examples of risk-based Al use3° and three sets of teachers’ competencies: 1)
Teaching about Al (Al literacy: knowledge, skills, values); 2) Teaching for Al
(information/data literacy, content creation, collaboration, problem-solving);
and 3) Teaching with Al, pedagogy-driven use (resources, instruction, asse-
ssment, learner competencies) (EC/EDEH Report, 2023:9-17). In terms of Al
competencies, the EU-supported ARISA project AI Skills Strategy (2023)37 set
goals on funding, training, accreditation/certification, collaboration, human-
centered curricula/programs, actors’ roles, and Al skills for professionals wor-
king in specific sectors, policy and decision-makers (ARISA, 2023:2-3). The
Al Pioneers project (2023),3® aimed at developing guidelines for Al integration
in adult education and vocational training, aligned Al competencies with the
Digital Competence framework (DigCompEdu, 2017)% in six areas: professional

33 CoE Al Survey (2022).The State of Artificial Intelligence and Education across Europe: a
Survey of CoE Member States, COE CDPPE, AI&ED Expert Group. (Survey results covered
25 respondent states out of 46 CoE member states).

34 In order to regulate Al-related issues pertaining to human rights and the rule of law
(privacy, data protection, equality/inclusion/non-discrimination, security/safety), the
COE adopted the CoE Framework Convention on Artificial Intelligence and Human Rights,
Democracy and the Rule of Law, CETS 225/2024, https://rm.coe.int/1680afae3c

35 EC/EDEH (2023). Al Report by the European Digital Education Hub’s Squad on Al in
education, EACEA, 2023.

36 Risks depend on the context: a) minimal risk (lesson planning, administrative tasks,
formative feedback); b) limited risk (teaching/learning, teacher/learner support); ¢) high risk
(learning analytics without human scrutiny); and d) unacceptable risk (abuse, manipulative
practices) (EC/EDEH, 2023:63-73).

37 See: ARISA (2023). Al Skills Strategy for Europe, Artificial Intelligence Skills Alliance/
ARISA, 30 Sept.2023,
https://aiskills.eu/wp-content/uploads/2024/01/Al-Skills-Strategy-for-Europe.pdf

38 Al Pioneers (2024). Supplement to the DigCompEdu framework (WP3)/Digital Competence
for Educator. This, ERASMUS-supported project developed knowledge database and practical
tools (see: Al Pioneers, 2024).

39 For a summary of the Digital Competence Framework and DigComp for Educators,
see: Ignjatovi¢, 2024: 28-29.
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engagement, digital resources, teaching/learning, assessment, promoting lear-
ners Al skills, and teachers’ transferable skills (Al Pioneers, 2024).

In July 2024, the EU Parliament (EP) adopted the EU Artificial Intelligence
Act (2024),4° the first legally binding act on the development, deployment and
use of Al system, with reference to a proportionate risk-based approach.+ Edu-
cation and vocational training are classified into high-risk applications because
Al systems may cause “a significant risk to health, safety and fundamental
rights of natural persons’ (Art.6 EU Al Act). In the context of education, Annex
I of the EUAI Act envisages that high-risk Al systems are used as follows: 1)
Al for admissions (access and admission to educational/vocational training,
including candidate evaluation, ranking); 2) Al for evaluation (learning goals
and outcomes); c) Al for assessment (assess education level, performance, com-
petencies); and d) Al for proctoring (monitor conduct and detect prohibited
practices in tests/exams, abuse) (FLI, 2024).4?). On further analysis of Article
782, we may identify additional high-risk applications: a) automated/autono-
mous processing of personal data on one’s life, preferences, conduct, location,
performance, etc.; b) social profiling (based on race, age, gender, social status/
circumstances, financial standing); ¢) privacy violations due to unauthorized/
autonomous/Al actions and unclear nature, amount and intended purpose of
processed personal data (without an opt-out possibility) or third-party valida-
tion; d) lack of authority to control Al and take remedial action to correct or
reverse potentially harmful activity; e) Al impact on multiple persons, sensitive
groups in particular; f) adverse impact on users physical/mental health (anxiety,
Al dependence) and well being, particularly of vulnerable persons). For these
reasons, high-risk Al systems must comply with the mandatory requirement,
observe assessment procedures, reduce risks, keep use logs, and ensure human

40 EUR-Lex (2024). EU Artificial Intelligence Act, Regulation EU/2024/1689 of the
European Parliament and of the Council of 13 June 2024 laying down harmonized rules on
artificial intelligence [...], PE/24/2024/REV/1, O] EU, 2024/1689.

41 Under the EU Al Act, Al systems are classified as: a) Unacceptable Risk Al systems,
which are strictly prohibited as they pose serious threats to human rights, health and
safety (biometric identification, emotion/facial recognition, social profiling, deceptive
practices); b) High-Risk Al systems, which are allowed but subject to additional requirements
and assessment (justice, law enforcement, democratic processes, employment/workforce
management, educational/vocational training and assessment, etc.); c¢) Limited risk Al systems,
which are subject to transparency rules and human supervision (chatbots, Al-generated
content, deepfakes); and d) Minimal risk Al systems, which may be freely used as they pose
minimal or no risk (spam filters, translation, language apps, video games) (FLI, 2024).

42 FLI/Future of Life Institute (2024). Summary of the Al Act, https://artificialintelligenceact.
eu/high-level-summary/
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scrutiny of transparency, accuracy and effectiveness (Al Act.org, 2024).4 The
EU AI Act sets requirements to be met by all actors involved in developing,
providing and using Al systems: 1) establish risk-management systems; 2) devise
technical documentation; 3) ensure data governance; 4) ensure automatic record
keeping; 5) design user guides; 6) ensure human supervision; 7) ensure robus-
tness, accuracy, cybersecurity; and 8) institute quality management (FLI, 2024).

Based on these international and regional frameworks, many OECD, UN

and EU member states# have developed national policies, strategies, action
plans, and guidelines.#s Yet, there are still ample concerns about human rights
violation, privacy/data protection, non-transparent data training and collection
purposes, abusive practices, age-limit,*° the lack of practical guidelines and
approved Al tools tailored for educational purposes (CoE/DGII/EDU/AIED,

2024: 23-24).

3.3. The regulatory framework on Al in
education at the national level: Serbia

In line with the EU Al Strategy (2018) and the OECD Al Principles (2019),
Serbia adopted the national AI Development Strategy RS (2019)#7 for the period
2020-2025 and the Action Plan (2019),% which recognized the need to develop
relevant infrastructure,*® provide education about Al, and ensure safe and et-
hical use of Al technologies. In education, the AI Strategy RS (2019) envisaged
several goals: define the role of Al in education; provide professional training

43 Al Act.org (2024). The Artificial Intelligence Act-Reg. (EU) 2024/1689, https://www.
artificial-intelligence-act.com/#:)

44 See: OECD Al Policy Observatory (2024). National Al policies (e.g. Australia, Canada,
Japan, UK, USA, Serbia).

45 For example, see: UK DfE (2023). The UK Department for Education policy paper
on Generative Al in Education; UK JSQ (2023). JCQ guidance on Al use in Assessments;
University of Cape Town (2024). Al for Teaching and Learning, CILT (Research Guide; Staff
Guided on Al Tools, Academic Integrity, Assessment, etc.)

46 The latest GenAls set age restriction: no access under 18 to Copilot, Gemini, Claude,
and no access under 13 to Open AI's ChatGPT and Perplexity, subject to parental consent
(CPS, 2024:18).

47 Government RS (2021). Strategy for the development of Al in the RS for the period
2020-2025, https://www.srbija.gov.rs/extfile/sr/437310/strategy_artificial_intelligence-
condensed261219_2.docx

48 Akcioni plan za period 2020-2022 za primenu Strategije razvoja vestacke inteligencije
u RS za period 2020-2025, (Action plan for the implementation of the Al Strategy
RS for the period 202-2025), Sl. glasnik RS, br. 96/19.

49 Serbia established the Innovation/Science/Investment Funds [2020], the Al Institute
[2021], the AI Platform [2021], and the Al Council [2024] for monitoring Al standards’
application (Al Institute 2024; Al Platform, 2024; Forbes®R, 2024).
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for IT experts, informal programs, university cooperation; develop teacher
competencies; integrate Al literacy in primary/secondary schools (coding, ro-
botics projects), undergraduate studies (computing, engineering), post-gradu-
ate studies (master programs) (Al Strategy RS, 2019:12-13, 24-28). Serbia also
adopted the Ethical Guidelines for the development of Trustworthy Al (2023),%°
aligned with international/regional standards. In terms of Al competencies,
the amended Digital Competence Framework (2023)> incorporated Al skills
at 3 competence levels (basic/intermediate/advanced), across 6 competency
domains: digital environment, resources, learner support, teaching/learning,
monitoring/assessment, professional engagement (NIQA, 2023:3,10-13).5* Thus,
the cogs have been set in motion, primarily focusing on research, innovation,
educating Al professionals and applied Al in the public administration, busi-
ness, medicine, communications, etc.(Al Institute, 2024).5 In 2021, technical
and science universities offered the first Al master degree programs.5# In social
sciences and humanities, Al use seems to be lagging behind: there is a small
number of Al programs>; Al literacy courses are unavailable even as informal
courses>%; articles on Al in education are scarce, largely focusing on learning
about Al rather learning with AI;57 conferences on Al in education have been
rare until recently.5® Despite huge investments, experts note that Serbia still

50 Vlada RS (2023): Eticke smernice za razvoj, primenu i upotrebu pouzdane i odgovorne VI
(Ethical Guidelines for the development, deployment and application of trustworthy and
responsible Al), SLgl. RS, br.23/2023.

51 NIQA/National Institute for Quality Assessment (2024), Okvir digitalnih kompetencija:
nastavnik za 21.vek (Digital Competences Framework), Zavod za vrednovanje kvaliteta
obrazovanja i vaspitanja/ZVKOV, Beograd.

52 For the specification of teacher Al skills, see: NIQA, 2023: 10-13.

53 See: Al Institute/ IVI (2024). Projects/Research groups; https://ivi.ac.rs/en/projects/

54 For example, see: ELF Ni§ (2024). Master in Al and ML, Faculty of Electronic Engineering,
Ni§; FSM Ni$ (2024). Master in Al and ML, Computing Department, Faculty of Sciences
and Mathematics, Nis.

55 E.g.: LF Ni§ (2024). Master program in Law and ICT (2021), including Al and Legal
Reasoning course; LF Novi Sad (2024); Undergraduate program Law and ICT at LF Novi
Sad (including Al within the Internet Technologies course).

56 The first free general public course on Al and Prompt Engineering was held by the
Digital Serbia Initiative (2024).

57 Brief online search shows the topics covered: a) Al in language learning [2020]; b) Al
in education [2021]; ¢) Al in HE [2022]; d) ChatGPT in ESP; ChatGPT in HE, teacher Al
competencies [2024]; for example, see: FTN NS, 2024.

58 PF/Pedagogical Faculty in Vranje (2024). 1 International Scientific Conference Education
and Artificial Intelligence (EDAI 2024), Pedagogical Faculty in Vranje, University of Nis, 29-
30 Nov. 2024.
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ranks low in Al integration (Eurostat, 2024),5 which is due to outdated infor-
mation systems, inadequate infrastructure, digitization and digitalization, as
prerequisites for Al integration. For better results, they note the need for change
in the mindset, business culture, a synergy between the academia, science and
industries (NIN, 2024).%°

The legal regulation of Al for educational purposes is sluggish. The Ser-
bian policy makers and administrators have not yet taken full advantage of the
presented international and regional regulatory frameworks, standards, guide-
lines and good practices of Al integration in education. The conducted research
has shown that there are no subject-specific legislative and regulatory acts on
Al for education. There are no policies, strategies, action plans and guidelines
for administrators, institutions, teachers and students. There are no documents
on Al competencies. At the institutional level, there are no teacher/student
training courses on Al literacy and competencies, nor pedagogical guidance
on integrating Al in instructional design, teaching/learning, assessment. The
existing Al strategy and ethical guidelines hardly suffice. Educators may only
hope that these essential educational issues will be properly addressed in the
new Al Strategy (2025-2030), which may provide more latitude for a substan-
tial legislative and regulatory activity of Serbian authorities and involvement
of all relevant stakeholders in developing a responsible, human-centered and
pedagogy-driven approach to Al integration.

As any other disruptive technology, the use of the latest GenAl in educati-
on is still a highly controversial issue in Serbia. There seem to be mixed opinions
among the academic, professional and general public about Al application. A
study on the general pubic attitudes to Al in Serbia shows that opinions are
pretty divided (Budi¢, 2023).%" As empirical studies on educators’ attitudes are
rare, the published abstracts from the recent Education and Artificial Intelligence

59 The Eurostat shows data (for 2023) on the use of Al in several sectors: a) ICT: Serbia 11.6;
EU 29.4; Slovenia 32.5; Croatia 40; Finland 48.2%; b) Professional, scientific & technical
activities: Serbia 6.5; Croatia 12.9; EU 18.5; Slovenia 22.2; Finland 31.5%; ¢)Administrative
services: Serbia 0.3; Slovenia 3.2; Croatia 6.8; EU 8.3; Finland 14.8%; d) Digital skills: Serbia
33.61; Slovenia 46.7; EU 55.6; Croatia 59; Netherlands 82.7 % (Eurostat, 2024).

60 NIN (2024). Srbija i Al: Na papiru lideri, u praksi pretposlednji (Serbia and Al: Leader in
theory, last in practice), 3 jul 2024; https://www.nin.rs/ekonomija/vesti/52273/srbija-ulaze-
u-razvoj-vestacke-inteligencije-ali-ne-i-u-njenu-primenu

61 The results (N=737) show the respondents’ attitude to Al use (49.39% for, 45.81% against,
3.8% neutral) and concerns: employment loss (49.93% concerned, 26.59 not concerned;
23.47% neutral); trust in Al (4118% concerned/highly concerned, 28.76% neutral, 10% not
concerned); and trust in institutions using Al (70% no trust in Government, 66.4 % no trust
in the police; most trust in research/university institutions) (Budi¢, 2023: 58-59).
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conference (EDAI 2024)% show this issue has been tackled by several resear-
chers. The author’s research on Al in legal education and result of a survey on
teachers’ attitudes to Al integration (Oct. 2024) will be presented in another
article.® In future research, it is essential to examine the actual Al use in the
educational process, the students’ use of Al technologies, and students/teachers’
Al use for academic/scientific research purposes which is on the rise due to
available GenAl tools.

4. Al in Education: Considerations for Implementation

In light of the aforesaid controversy, this section summarizes the benefits/
opportunities and drawbacks/challenges/risks, guiding principles and consi-
derations which have to be carefully considered and balanced in developing
viable solutions for Al integration in educational contexts.

The observed strengths/benefits/opportunities include: (TeachAl, 2023:
17-22,)%

1. Evidence-based and data-driven integration of Al in the curriculum: a)

promoting knowledge on Al technologies, Al literacy, competences;
b) improving accessibility, equity, inclusion, quality of education;

2. Cost-effective learning by using Al technologies: they facilitate: a)
accessible, flexible, adjustable, scalable learning/training aligned with
standards; b) time-saving, cost-effective automated/routine tasks;

3. Automated administrative tasks and operative efficiency: a) enrolment,
curriculum/syllabus design, lesson planning, schedulling, record-
keeping, attendance, grading; b) monitoring, tracking progress,
evaluation;

4. Personalized and differentiated learning: a) adaptive learning tailored
to individual needs, preferences, skills, proficiency level, pace; b) assi-
stance through data-driven insights, access to tutoring and support;

5. Learning by design: human-centered approach: a) tailored to specific
educational standards, requirements, goals, career paths; b) custo-
mized pedagogy (collaboration, methodology, assessment, learning
analytics);

62 See: PF Vranje (2024). Education and Artificial Intelligence ~Book of Abstracts, EDAI
2024, Pedagogical Faculty Vranje, Uni. Ni§ (see: pp. 20, 23, 28,36,39); https://www.pfvr.ni.ac.
rs/wp-content/uploads/2024/11/Book-of-Abstracts-2024.pdf

63 The survey results on LF Nis teachers’ attitudes to Al use in legal education are currently
prepared for publication.

64 TeachAl (2023). Al Guidance for Schools Toolkit, Code, CoSN, Digital Promise, European
EdTech Alliance, PACE.
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6. Content development and differentiation: Al-generated resources, le-
sson plans, engaging content,; customized and differentiated tasks,
activities, quizzes, assessment/feedback tools; interaction;

7. Assessment design, analysis and feedback: ethical considerations in
automated summative assessment (tests, quizzes, grading, atten-
dance), formative assessment, informal feedback; efficiency analysis
and audit;

8. Creativity, collaboration, and skill development: human agency, choice,
collaboration, critical thinking, creativity, transferable/life skills;
co-design of informed, responsible creators/users; (UniCanadaWest,
2024);%

9. Immersive learning: hands-on activities via Al-powered devices, vir-
tual reality (VR), augmented reality (AR) and mixed reality (XR)
tools for gamification, simulated real-world scenarios, increased
engagement;

10. Complementary role: Al should not replace teachers but support te-
aching/learning, training/development; human control, assessment
and efficiency audits are vital (PowerSchool, 2024;% Digiexam, 2024).57

The drawbacks/challenges/risk of using Al in education include: (TeachAl,

2023:17-22)

1. Overreliance and dependence on Al: it may diminish creativity, critical
thinking, problems-solving skills; it may be harmful for human mind
and disruptive in case of technical failures (UniCanadaWest, 2024);

2. Lack of human interaction: dehumanized learning void of human
interaction, emotional support, empathy has adverse impact on social
skills, affection, and pedagogical values (engagement, collaboration,
critical thinking);

3. Data privacy, data protection and security: unauthorized data collecti-
on (records, learning analytics), inadequate data protection, monito-
ring and surveillance safeguards may compromise privacy (Digiexam,
2024);

4. Plagiarism and academic dishonesty: lack of tools and competences
to preclude risks may lead to abuse of academic integrity, cheating,
manipulative practices that undermine fair assessment (UniCana-
daWest, 2024);

65 University Canada West (2024). Advantages and Disadvantages of Al in Education (B.
Clugston), 19 July 2024.

66 PowerSchool (2024). The Ultimate Guide to Al in Education: Benefits, challenges &
real-world uses, 29 Oct. 2024.

67 Digiexam (2024). Advantages and Disadvantages of Al in Education (N.Vernersson), 2024
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5.

10.

Propensity to bias and hallucinations: Al-generated data may be bia-
sed, inaccurate, false, nonsensical and even non-existent (hallucinati-
ons), resulting in misconceptions (UniCanadaWest, 2024; Digiexam,
2024);

Diminished teacher/student agency and accountability: overreliance
and unethical use of Al undermine teacher/learner agency (voice,
choice, autonomy) and diminish inclusion, collaboration, accoun-
tability);

Teacher redundancy and job displacement: Al benefits raise concerns
about teacher redundancy, devaluation of the teaching profession, job
loss (UniCanadaWest, 2024), and role in the new learning paradigm;
Disparities and inequalities: lack of investment, resources, unequal/
limited access to resources, non-inclusion, lack of training on Al
literacy/skills deepen the digital divide and obstruct integration;
Inadequate regulatory framework: there is a lack of comprehensive,
flexible and future-oriented regulation, data governance, privacy and
security safeguards, quality assurance, audits (PowerSchool, 2024).
Human mindset: fear of the unknown, lack of interest, understanding,
competencies, beliefs in traditional education, and reluctance/resi-
stance to change lead to rejecting the integration of Al technologies
in education.

In addition to the general ethical principles for Al integration, educational
experts have identified 7 guiding principles for Al integration in educational
contexts (TeachAl, 2023: 10-27):

1.

Purpose: purposeful, ethical and responsible Al use aligned with
educational goals, promoting research, professional development,
staff/student training, interdisciplinary projects, etc.;

Knowledge: promote Al literacy and competencies (knowledge, skills,
values, aptitudes) for critical use;

Compliance: adherence to the existing normative framework (human
rights, data protection, security), ethical, administrative and peda-
gogical considerations in handling sensitive data;

Human agency: promote human agency, intervention and scrutiny
of Al decision-making;

Academic Integrity: promote academic honesty (respect, fairness,
critical valuation, responsibility), set clear academic standards on
proper use to avoid plagiarism and abuse;

Assessment: assess Al impact (via surveys, feedback, reports, tech
support, monitoring, internal/external audits); adjust summative/
formative/informal assessment in the teaching/learning process;
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7. Balance: raise awareness of benefits, purpose, opportunities and

address risks to preclude harm, bias, abuse.

Experts also identified several stages in the process of integrating a re-
levant Al framework in education: 1) secure investment in Al infrastructure
and technology (Powerschool, 2024); 2) create evidence-based policies and
guidance; 3) provide Al literacy and competences training (administrative
staff, teachers, students); 4) integrate Al in curricula/syllabi, lesson planning,
teaching methods; 5) provide structure for management, instruction, inclusion,
assessment, quality control; 6) address concerns and risks, monitor and assess
Al effectiveness, make adjustments to improve experiences and outcomes
(TeachAl, 2023:8; Digiexam, 2024).

After the initial expert concerns about the potential existential threat to
humans from superintelligent machines® and warnings to beware of the Ge-
nAl “black-box algorithm™9, some experts recently called for a moratorium on
training Al systems “more powerful than GPT-4”, which are largely unregulated
and uncontrollable even by their creators (FLI, 2023).7° They noted that GenAl
systems “must be more accurate, safe, interpretable, transparent, robust, tru-
stworthy and loyal”; they should be in the service of humanity rather than tech
companies; their development and deployment must be planned and managed
with utmost care, and they may be used only when humans are sure about their
“positive effects and manageable risks” (FLI, 2023). Nothing has changed since.
Intelligent machines keep evolving and humans keep using them for different
purposes, but GenAl technologies are still beyond effective control.

5. Conclusions and considerations

The presented research results demonstrate considerable efforts exerted
by the competent international organizations (OECD, UNESCO) and regional
institutions (at the EU and the CoE level) to map the Al-related issues and
adopt relevant strategic and policy documents on Al in general and Al in edu-
cation in particular. While most documents adopted in the field of education
(recommendations, guidelines for policy makers and educators, practical user

68 The British scientist S. Hawking and tech giants (B. Gates, E.Musk) warned about this
threat in 2014-2015. See: Guardian (2015). Artificial Intelligence: a strong concern, S.Dredge,
29.Jan. 2015).

69 The hidden black box algorithm is not publically available because it is treated
as company intellectual property, or it may be publically available but extremely
complex, unintelligible and confusing to policy makers in decision-making processes;
see: Financial Times (2022).Beware the rise of the black box algorithm (S. Bush), 20 Sept. 2022.

70 FLI/Future of Life Institute (2023). Pause Giant Al Experiments: An Open Letter, 22
March 2023, https://futureoflife.org/open-letter/pause-giant-ai-experiments/ (accessed
0N 15.11.2024).
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guides) are not legally binding, they are valuable sources for policy makers
and educational institutions at the national level in the process of instituting
adequate regulatory frameworks for Al integration in specific educational
contexts. At the national level, the Al Strategy (2019) was the stepping stone
for developing infrastructure, human resources and ethical standards for safe
Al use. However, Serbia still has not adopted a general legislative act on Al,
which precludes the enactment of sector-specific regulatory acts on Al use in
different areas of life, including education. The research results show that the
use of Al in education is still largely unregulated in Serbia. There are no Al
policies, action plans, guidelines; there are no Al competence frameworks for
teachers and students, there are no Al literacy and skills training courses, nor
pedagogical guidelines for Al integration in the instructional design. These
issues may be addressed in the new Al strategy (2025-2030) but the regulation
keeps lagging behind the rapid development of Al technologies.

Meanwhile, educators cannot ignore new GenAl technologies, which are
increasingly used in different educational contexts. Although Al use cannot be
forced either on institutions or individuals, educators have to prepare for the
ensuing change in the teaching/learning paradigm. In order to keep pace, they
need to learn how Al technologies may be used in a safe, reliable and ethical
manner. To make informed decisions on whether and to what extent Al tools
may be incorporated in the educational process, they need to understand the
benefits and drawbacks, challenges and risks, available options and approaches
to using Al in education. While it is indisputable that Al tools can enhance
interactive learning and support instruction for different academic, scientific
and professional purposes, there are new disruptive GenAl technologies which
generate numerous concern and risks, identified in theory and practice alike.
Different stakeholders may have different perceptions and priorities but, essen-
tially, it is vital to balance the advantages and disadvantages when considering
the integration of Al in educational contexts and preparing learners for new
forms of learning and real-life applications.

The multidimensional process of integrating a relevant Al framework in
the specific educational context has to address many technical, social, cultu-
ral and educational issues. It certainly entails an interdisciplinary approach,
partnership and coordinated action of competent authorities, institutions and
other stakeholders. In the process, it is essential to: 1) raise awareness about
the purposeful Al integration; 2) assess specific needs and provide regulatory
framework for proper Al applications at the national, institutional and subject-
specific levels; 3) invest in infrastructure, resources, tech support, Al literacy
and competences training; 4) design guidelines for integration, instruction,
quality assurance, human supervision; 5) monitor and assess risks, effectiveness
and remedial measures; and 6) remain vigilant and responsive to challenges.
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There is no dispute that Al has the capacity to transform education but the
actual trajectory will be set by educational institutions and stakeholders, whose
actions and decisions will determine whether the transformation is positive
and sustainable or negative and detrimental for education.

As any disruptive technology, Al may overwhelm, frustrate and dishe-
arten possible users. Al technologies should empower rather than overpower
users. In the field of education, it is essential to strike the right balance in
terms of ensuring a holistic, human-centered and pedagogy-driven integration
within the framework of blended (hybrid) learning, based on the key assets: safe
technology, human agency, constant support/training, collaboration, stringent
assessment and supervision. While all stakeholders shall be active co-agents in
instructional design, students and teachers’ agency, competencies and wellbeing
shall remain the focal point of the new learning paradigm. If purposefully and
critically used, Al tools can promote learning but teachers shall remain the
critical human resource, capable of facilitating the rudimentary social, affective,
psychological and pedagogical aspects of education which cannot be provided
by intelligent machines: the human touch, interactions, socialization, psycho-
logical and pedagogical insights, as well as human scrutiny of Al technologies
and supervision of the entire educational process.
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VESTACKA INTELIGENCIJA U OBRAZOVAN]U:
REGULATORNI OKVIRI NAMEDUNARODNOM,
REGIONALNOM I NACIONALNOM NIVOU

Rezime

Vestacka inteligencija (Artificial Intelligence) ima predispozicije da transfor-
mise obrazovanje i oblikuje novu paradigmu ucenja. Multidimenzionalni proces
integracije vestacke inteligencije (VI) u oblast obrazovanja obuhvata sagledavanje
raznih tehnolosko-razvojnih, ekonomskih, pravnih, socijalnih i pedagoskih izazo-
va. Ovgj rad prikazuje rezultate istraZivanja o vestackoj inteligenciji u obrazova-
nju, sa fokusom na dokumentima usvojenim na medunarodnom, regionalnom i
nacionalnom nivou. Relevantne medunarodne, regionalne i nacionalne institucije
nastojale su da mapiraju njen konceptualni okvir, tipologiju i klju¢nu tematiku
kako bi kreirale okvir za njeno regulisanje i odgovornu primenu. U oblasti obra-
zovanja, medunarodne i regionalne institucije usvojile su dokumente koji mogu
biti korisni prilikom kreiranja nacionalnih politika, propisa i smernica za upotrebu
vestacke inteligencije u obrazovanju. U tom kontekstu, prvi deo rada predstavlja
konceptualni okvir vestacke inteligencije (VI) i klju¢ne pojmove povezane sa VI
tehnologijom. Drugi deo rada daje pregled regulativnih okvira kojima se ova te-
matika ureduje na medunarodnom nivou (OECD, UNESCO), regionalnom nivou
(EU, CoE) i nacionalnom nivou (Srbija), sa posebnim osvrtom na dokumenate
kojima se ureduje upotreba vestacke inteligencije u oblasti obrazovanja. U trecem
delu se sumiraju klju¢ne prednosti i mogucnosti, nedostaci i rizici upotrebe VI u
obrazovanju, i razmatraju faktori koje treba uzeti u obzir prilikom odlucivanja o
adekvatnom obliku integracije VI u obrazovni proces. U zavrsnim napomenama,
uz sumiranje kljucnih nalaza, ukazuje se na vaznost uravnoteZene i odgovorne
primene VI tehnologija u obrazovanju, u skladu sa najvisim etickim principima,
pedagoskim standardima i garancijama zastite ljudskih prava. Pazljivo osmisljeni
regulatorni okvir, odgovarajuca infrastrukura, resursi, konstantna podrska, smer-
nice, kao i prakti¢na obuka svih aktera radi sticanja adekvatnih kompetencija su
nuzne u kontekstu promovisanja transparentne, odgovorne i sigurne upotrebe
vestacke inteligencije u oblasti obrazovanja.

Kljuéne reci: vestacka inteligencija (VI), VI tehnologije, regulatorni okvir,
eticki principi, obrazovanje.
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ANALIZA PRIMENE ZAKONA O NESTALIM BEBAMA™

Apstrakt: Zakon o utvrdivanju ¢injenica o statusu novorodenih beba za
koje se sumnja da su nestale iz porodilista u Republici Srbiji stupio je na
snagu 2020. godine. Rad analizira rezultate primene zakona, kao prvi
svoje vrste. Istrazivanje je obuhvatilo praksu cetiri nadlezna suda u
drzavi - visih sudova u Nisu, Kragujevcu, Beogradu i Novom Sadu.
Primenom statistickog metoda i metoda sluc¢ajnog uzorka autorka
razmatra rezultate primene zakona.

Usvajanje posebnog zakona, ¢iji je predmet uredenje postupka za
utvrdivanje cinjenica o nestanku beba i za dosudivanje naknade
nematerijalne Stete, imalo je dva cilja. Prvi, da konacno resi problem
nepouzdanih informacija o statusu beba za koje se sumnja da su nestale i
dosudi naknadu nematerijalne Stete licima ¢ijeje pravo na porodi¢an Zivot
povredeno. Drugi, da ispuni obaveze iz presude Evropskog suda za ljudska
prava u predmetu Zorica Jovanovi¢ protiv Srbije. Prekluzivan karakter
roka za podnosenje predloga radi utvrdivanja ¢injenica, kratak period roka
i nacelo hitnosti u vodenju ovih vanparni¢nih postupaka trebalo je da
ukaZu na znacaj koji je dat resavanju pitanja statusa beba za koje se
sumnjada su nestale. Sprovedeno istrazivanje je pokazalo da zakon nije
ostvario svoju svrhu.

Kljuéne reci: Evropski sud za ljudska prava, opste mere, obaveza
drzave, statisticki podaci, empirijsko istrazivanje, naknada
nematerijalne Stete.
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1. Uvod

Zakon o utvrdivanju ¢injenica o statusu novorodenih beba za koje se
sumnja da su nestale iz porodilista u Republici Srbiji usvojen je 2020. godine.!
Primena zakona bila je ograni¢ena prekluzivnim rokom predlozi za
pokretanje postupka radi utvrdivanja ¢injenica o statusu mogli su da se
podnesu u roku od Sest meseci od stupanja zakona na snagu. Imajudi u vidu
da je protekao rok za pokretanja postupaka, kao i da je proteklo razumno
pretpostavljeno vreme za okoncanje prvostepenih i drugostepenih
postupaka u ovim pravnim stvarima, sprovedeno je empirijsko istrazivanje o
rezultatima primene zakona. Vrednost empirijskog istrazivanja lezi u
saznanjima kako pravo zaista deluje u praksi, pored upoznavanja
normativnog izraza prava u oblasti kojoj pridajemo paznju (Mili¢, 2019: 96).
[strazivanje je sprovedeno primenom statistickog metoda i metoda sluc¢ajnog
uzorka. Ono pruza prvi uvid u rezultate primene Zakona o nestalim
bebama, ¢ime prosiruje bazu empirijskih istrazivanja prava u Srbiji novom i
neispitanom temom.> Evropski sud za ljudska prava u presudi Zorica
Jovanovi¢ protiv Srbije iz 2013. godine utvrdio je povredu prava garantovanih
Evropskom konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda,
dosudio je naknadu nematerijalne Stete podnositeljki predstavke i utvrdio
obavezu drzave da uspostavi mehanizam za otklanjanje sli¢cnih povreda.3 Taj
mehanizam trebalo je da obezbedi Zakon o nestalim bebama, kroz
postupak za utvrdivanje c¢injenica i naknadu nematerijalne S$tete, i kroz
uspostavljanje Komisije za prikupljanje ¢injenica o statusu novorodene dece
za koju se sumnja da su nestala iz porodili$ta u Republici Srbiji. Proklamovana
svrha zakona opredeljuje znacaj sprovedenog empirijskog istrazivanja,
pruzanjem odgovora na pitanje da li je drzava Srbija ispunila svoje
obaveze iz presude Zorica Jovanovi¢ protiv Srbije.

U radu su prvo objasnjeni ciljevi usvajanja i bitne karakteristike Zakona o
nestalim bebama (poglavlja dva i tri), a potom je paZnja usmerena ka
metodama empirijskog istrazivanja

1 SL glasnik RS, 18/2020. U nastavku koristicemo uvreZeni naziv Zakon o nestalim bebama.

2 Mili¢ pruza kratak uvid u sprovedena empirijska istrazivanja prava u Srbiji, koja
pretezno pripadaju oblasti kriviénog prava i kriminologije, sociologije prava i ekonomske
analize prava (Mili¢, 2019: 108, 109).

3 Zorica Jovanovic v. Serbia (App. no. 21794/08) 26. 3. 2013. Evropska konvencija za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda iz 1950. godine ratifikovana je i deo je domacdeg
pravnog sistema od 2003. godine. Zakon o ratifikaciji sa protokolima, Sl. list SCG -
Medunarodni ugovori, 9/2003, 5/2005 i 7/2005 - ispr. i SL glasnik RS - Medunarodni
ugovori, 12/2010 i 10/2015. U nastavku, Evropska konvencija.
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(poglavlja cetiri i pet). Centralni deo rada predstavljaju razultati primene
zakona, ¢iji prikaz je radi preglednosti podeljen na statisticke i kvalitativne
podatke (poglavlje Sest). U zaklju¢ku su predstavljeni najznadajniji nalazi
istrazivanja i komentari istrazivacice.

2. Ciljevi usvajanja Zakona o nestalim bebama

Zakon o nestalim bebama u ¢l. 2 proklamovao je dva cilja.

Prvonavedeni cilj jeste utvrdivanje ¢injenica pogodnih da se utvrdi istina o
statusu novorodene dece za koju se sumnja da su nestala iz porodilista u
Republici Srbiji, na osnovu dokaza koji se izvedu i podataka koji se prikupe u
sudskom postupku od drZzavnih i drugih organa, roditelja i drugih lica.
Zatim, istaknuto je da je cilj zakonai izvrSenje obaveze Republike Srbije iz
presude Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Zorica Jovanovic protiv
Srbije. Redosled u navodenju treba da ukaZze na prioritetni znacaj
prvonavedenog cilja, ali u konkretnom slucaju hijerarhija ciljeva se ne moze
utvrdivati. Prvi cilj predstavlja ispunjenje obaveze drzave prema svojim
gradanima, drugi cilj predstavlja ispunjenje obaveze drzave prema Evropskom
sudu za ljudska prava. Medutim, sama obaveza je nametnuta upravo u
interesu gradana Srbije, radi reSavanja pravne situacije koja je razlog obracanja
gradana Srbije Evropskom sudu za ljudska prava. Stoga je ostvarenje oba cilja
sustinski povezano, kao dve strane jedne medalje - sustinska i formalna svrha
usvojenog zakona.
U domacem drustvu ve¢ vise od polovine veka nereSeno je pitanje ,nestalih
beba”. Re¢ je o slucajevima kada je roditeljima receno da je njihova beba
preminula u zdravstvenoj ustanovi, nakon rodenja ili lecenja, ali bez
mogucnosti da vide telo deteta ili da ga preuzmu radi sahrane. Procedura
preuzimanja tela deteta od strane porodice nije bila regulisana zakonom. Tokom
2001. i 2002. godine mediji su izvestavali o susretu bliznakinja razdvojenih po
rodenju, pri ¢emu je roditeljima bilo re¢eno da je druga beba preminula; o
intervjuu sa porodicom kojoj je lekar nudio prodaju bebe iz porodilista, kao i o
drugim sli¢nim slucajevima.4

Specifi¢ne okolnosti ovih slucajeva, da su roditelji ostali uskraceni za
vizuelnu potvrdu da je njihovo dete preminulo, izostanak pisanih informacija
o smrti, kao i ucestalost vesti o prodaji beba iz porodilista, razvili su sumnju
kod roditelja da su njihove bebe nestale prodate u lancu trgovine ljudima,
radi nelegalnog usvojenja u Srbiji

4 Izvodi iz starih novinarskih ¢lanaka dostupni su na http://www.kradjabeba.
org/002002.html. Pristup 10. 10. 2024.
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ili inostranstvu. Slucajevi datiraju jo$ od pedesetih godina proslog veka, a
najbrojniji bili su tokom osamdesetih i devedesetih. Procenjuje se da je
nestalo vise hiljada dece.>

Kao posledica ovih desavanja, osnovano je nekoliko udruzenja gradana-
roditelja koji tragaju za svojom decom.® Roditelji su trazili informacije od
medicinskih centara i uprava lokalne samouprave. U pojedinim sluc¢ajevima
takva potraga otkrila je znacajne neusaglasenosti dogadaja - da nedostaje
podatak o uzroku smrti ili o proceduri sahranjivanja, ili da nedostaje upis
Cinjenice smrti u mati¢ne knjige. Kako nije potvrdeno da su bebe
preminule, roditelji su podnosili krivicne prijave protiv medicinskog osoblja,
ali su one odbacivane zbog zastarelosti krivi¢cnog gonjenja ili nedostupnosti
zvani¢nih podataka o nestanku dece. Odgovaraju¢i na zahteve gradana,
drzavni organi u par navrata posvecdivali su paznju ovom problemu, ali bez
pruzanja reSenja.” OdrZavanje status quo usmerilo je roditelje da se obrate
predstavkama Evropskom sudu za ljudska prava.

Presudom Zorica Jovanovi¢ protiv Srbije iz 2013. godine Evropski sud za
ljudska prava utvrdio je da je drzava Srbija povredila pravo na

5 Procena udruZenja roditelja koji tragaju za svojom decu jeste da je u ovom periodu
nestalo vi$e hiljada dece. Dostupno na: http://nestalebebe.com/onama.php. Pristup 10. 10.
2024.

6 Primerice, Udruzenje ,Roditelji nestalih beba Srbije”, UdruZenje roditelja nestalih beba
Vojvodine, UdruZenje za zastitu prava roditelja koji sumnjaju da su im deca oteta u
porodilistima i dece koja traze bioloske roditelje ,Nestale bebe Beograda”, Udruzenje za
istinu i pravdu o bebama i Beogradska grupa roditelja nestalih beba.

7 Tokom 2005. godine roditelji su se obratili Narodnoj skupstini radi resavanja pitanja
nestanka njihove dece. Narodna skupstina je iste godine obrazovala Anketni odbor, kao
privremeno telo ¢iji je zadatak bio utvrdivanje istine o novorodenoj deci nestaloj iz porodilista
u vise gradova u Srbiji (Odluka o obrazovanju Anketnog odbora radi utvrdivanja istine o
novorodenoj deci nestaloj iz porodili$ta u vi§e gradova u Srbiji, Sl glasnik RS, 44/2005).
Izves$taj Anketnog odbora, ¢ijim usvajanjem je odbor prestao da postoji, nije mogao da
pruzi odgovor na to pitanje. Tokom 2010. godine predsednik Narodne skupstine formirao
je radnu grupu za izradu predloga zakona radi stvaranja formalno-pravnih uslova za
postupanje nadleznih organa po prijavama o nestanku novorodene dece iz porodilita.
Zakljucak radne grupe bio je da su vec¢ izvrSene potrebne izmene zakona u oblasti
medicinskih procedura i evidencija, a da eventualne izmene krivicnog zakona u smislu
produzavanja vremena trajanja roka zastare kriviénog gonjenja za ranije izvr$ena krivi¢na
dela nisu moguce zbog ustavnih garancija pravne sigurnosti. Prema ¢l. 34 Ustava (S glasnik
RS, 98/2006), kazne se odreduju prema propisu kada je krivi¢no delo udinjeno, izuzev kada je
kasniji propis povoljniji za u¢inioca. Iste godine i Zastitnik gradana pripremio je izvestaj, sa
glavnom preporukom koja se ticala usvajanja posebnog zakona radi utvrdivanja istine o
sudbini nestalih beba.
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postovanje porodi¢nog zivota Zorice Jovanovi¢, kao majke, zbog neuspeha drzave
da pruzi informacije o sudbini njenog sina.® Sud je zauzeo stav da utvrdeno
¢injeni¢no stanje predstavlja povredu pozitivhe obaveze drzave u vezi
postovanja prava na porodi¢ni Zivot iz ¢l. 8 Evropske konvencije. Na kraju
ovog pravnog puta, pitanje roditelja o sudbini nestalog deteta je ostalo
nereseno, ali je konstatovano da je takva situacija suprotna standardima
zastite ljudskih prava u evropskom pravnom prostoru i dosudena je naknada
nematerijalne $tete u iznosu od 10.000 evra. Tuzenoj drzavi Srbiji presudom
je nametnuta obaveza uspostavljanja mehanizma za obezbedenje
pojedina¢nog obesStecenja svim roditeljima u istim ili sli¢cnim situacijama,
obuhvatajuéi pruzanje pouzdanog odgovora o sudbini svakog deteta i
odgovarajucu naknadu, kada je to pravi¢no.®

Zakon o nestalim bebama usvojen je sa proklamovanim ciljem da
kona¢no resi pitanja o statusu novorodenih beba za koje se sumnja da su
nestala iz porodilista, i da time istovremeno ispuni obaveze nametnute
presudom Zorica Jovanovi¢ protiv Srbije. S obzirom na njegovu svrhu, Draski¢
(2020: 33) simboli¢no oznacava usvajanje zakona treéim ¢inom afere ,nestale
bebe” u Srbiji. Primena zakona je ¢injeni¢no ogranic¢ena na slucajeve u kojima
je do povrede prava na postovanje porodi¢nog zivota doslo na isti ili slican
nacin kao u predmetu Zorica Jovanovic¢ protiv Srbije. Stoga nisu obuhvaceni
svi slucajevi nestalih beba koje roditelji jo$ uvek traze.

3. Bitne karakteristike Zakona o nestalim bebama

Zakon ureduje postupak za utvrdivanje ¢injenica pogodnih da se utvrdi
istina o statusu novorodene dece za koju se sumnja da su nestala iz
porodilista ili zdravstvenih ustanova u Srbiji i postupak za dosudivanje
pravi¢ne nov¢ane naknade nematerijalne $tete. Ocigledan

8 Presuda je otvorila nekoliko zanimljivih pitanja, koja su se ticala ratione tem- poris
primenljivosti Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda i
iscrpljenosti domaceg pravnog puta (Draski¢, 2017: 35-39). Konvencija je stupila na snagu
u Srbiji 3. marta 2004. godine, ali su se predmetni dogadaji odigrali godinama pre ovog
datuma. Sud se pozvao na ranije usvojeni stav da je Konvencija primenljiva na trajne
situacije, te da pozitivna obaveza drzave postoji ¢ak i pogledu dogadaja koji su se odigrali
pre ratifikacije Konvencije, ukoliko sudbina nestalih osoba nije i dalje poznata. Jedan od
prigovora drzave ticao se neiscrpljenosti domacih pravnih lekova jer podnositeljka
predstavke nije li¢no iskoristila nijedno pravno sredstvo. Sud je nasao da se, u smislu
razmatranja povrede prava na postovanje porodi¢nog Zivota, pravna sredstva koja je
koristio njen suprug pripisuju i podnositeljki predstavke.

9 Zorica Jovanovié v. Serbia (App. no. 21794/08) 26. 3. 2013. para. 84, 92.
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stav zakonodavca bio je da je vodenje takvog vanparni¢nog postupka
adekvatni mehanizam za pruzanje pouzdanih podataka roditeljima koji
sumnjaju da su njihova novorodena dece nestala. Krug nadleznih sudova za
vodenje ovih postupaka usko je odreden: nadlezna su cetiri visa suda u
drzavi, i to visi sudovi u Nisu, Kragujevcu, Beogradu i Novom Sadu, prema
podrudju nadleznosti pripadajuceg apelacionog suda.® Odredivanje malog
broja nadleznih sudova za vodenje ovih postupaka vodeno je idejom da se
spreci raznolikost sudske prakse. Funkcionalna nadleznost pripada sudiji
pojedincu. Sudije su bile duzne da produ posebnu obuku za rad u ovim
predmetima, koju je sprovela Pravosudna akademija.*

Predlog za utvrdivanje ¢injenica, kojim se pokrecée ovaj jedno- stranacki
vanparni¢ni postupak, mogao je podneti roditelj, lice koje sumnja u svoje
poreklo, kao i brat, sestra, deda ili baba nestalog deteta ukoliko nijedan
roditelj nije zZiv. Predlog u ime ovih lica mogao je da podnese i Zastitnik
gradana. Uslov za razmatranje predloga roditelja bio je da se roditelj do dana
stupanja na snagu zakona obracao drzavnim organima ili porodilistu radi
saznanja Cinjenica o detetu. U suprotnom, predlog se odbacuje. Navedeni uslov
se ne postavlja u odnosu na ostale predlagace. U predlogu je mogao biti
istaknut i zahtev za dosudivanje pravi¢ne novfane naknade nematerijalne Stete
zbog povrede prava na porodic¢ni zZivot. Visina pravi¢ne novéane naknade bila
je ograni¢ena na 10.000 evra u dinarskoj protivvrednosti prema zvani¢nom
srednjem kursu Narodne banke Srbije na dan donos$enja resenja suda.?

Rok za podnosenje predloga bio je ograni¢en na Sest meseci od pocetka
primene zakona, zaklju¢no sa 3. 1. 2020. godine.3 Ukoliko predlog ne odbaci
kao neblagovremen ili nedopusten, sud odluc¢uje donosenjem

10 Clanovi 1i 3 Zakona o nestalim bebama.
1 Clanovi 4 i 5 Zakona o nestalim bebama.

12 Clanovi 15, 16 i 25 Zakona o nestalim bebama. Ograni¢enje gornje granice nov¢ane naknade
nematerijalne $tete ima ocigledno uporiste u presudi Zorica Jovanovié protiv Srbije.

13 Clan 17 Zakona o nestalim bebama. Zakon je stupio na snagu 11. 3. 2020. godine, te je
prema zakonskoj odredbi poslednji dan roka za podnosenja predloga bio 1. 9. 2020. godine.
Medutim, na teritoriji Republike Srbije bilo je proglaseno vanredno stanje 15. 3. 2020.
godine (Odluka o proglasenju vanrednog stanja, Sl. glasnik RS, 29/2020), koje je ukinuto 6.
5. 2020. godine (Odluka o ukidanju vanrednog stanja, Sl. glasnik RS, 65/2020). Rokovi za
pokretanje sudskih postupaka prestali su te¢i za vreme vanrednog stanja (Uredba o rokovima
u sudskim postupcima za vreme vanrednog stanja proglasenog 15. 3. 2020. godine, S glasnik
RS, 38/2020). Vanredno stanje je trajalo 53 dana, koliko i zastoj toka roka za podnos$enje
predloga, te je poslednji dan roka za podnosenje predloga bio 3. 1. 2020. godine.
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reSenja. Status nestalog deteta odreduje se resenjem o usvajanju predloga tako
$to se utvrduju Cinjenice o njegovoj smrti ili ¢injenice koje objasnjavaju $ta se
sa nestalim detetom dogodilo. Ukoliko se takve ¢injenice ne mogu utvrditi,
donosi se resenje kojim se konstatuje da ne moze da se utvrdi status nestalog
deteta.4 Protiv prvostepenog resenja mozZe se izjaviti zalba, a protiv
drugostepenog resenja revizija nije dozvoljena.’s

4. Predmet, cilj i metodi empirijskog istrazivanja

Protekom roka za podnosenje predloga za pokretanje postupka radi
utvrdivanja ¢injenica o statusu beba za koje se sumnja da su nestale iradi
dosudivanja naknade nematerijalne Stete, pojedine odredbe Zakona o
nestalim bebama prestale su da vaze. Imajuéi u vidu svrhu zakona, da
utvrdi status dece za koju se sumnja da su nestala i da time drzava ispuni
svoje obaveze utvrdene presudom Zorica Jovanovic¢ protiv Srbije, opravdano je
pitanje koji su rezultati primene zakona. Drugim re¢ima, ukoliko je svrha
zakona bila da resi pitanje statusa ,nestalih beba” udomacem drustvu, vazno
je ispitati da li je zakon u tome uspeo u praksi. Predmet sprovedenog
istrazivanja jeste sagledavanje rezultata primene Zakona o nestalim
bebama. Vremenski okvir istrazivanja odreden je vaZenjem odredaba
Zakona o nestalim bebama za pokretanje postupaka za utvrdivanje
¢injenica i za naknadu nematerijalne $tete.’® Predlog za pokretanje postupka
za utvrdivanje ¢injenica, koji predstavlja osnovno pravno sredstvo ostvarivanja
zastite u ovim pravnim stvarima, mogao je biti podnet nadleznom sudu od 1.
3. 2020. do 3. 11. 2020. godine. Istrazivanje je obuhvatilo sve postupke
pokrenute u ovom periodu, pred sva Cetiri nadlezna suda u drzavi. Na taj
nadin, istrazivanje je tezilo sveobuhvatnom ispitivanju rezultata primene
zakona.

Cilj istrazivanja jeste ispitivanje da li je zakon ostvario svoju
proklamovanu svrhu - utvrdivanje ¢injenica o statusu novorodenje dece za
koju se sumnja da su nestala i, samim tim, ispunjenje obaveze drzave iz
presude Zorica Jovanovié¢ protiv Srbije. Empirijsko istrazivanje sprovedeno je
primenom statistickog metoda i metoda slucajnog uzorka.

14 Clan 23 Zakona o nestalim bebama.

15 Clanovi 26 i 27 Zakona o nestalim bebama.

16 Sli¢na empirijska istrazivanja, ¢iji je predmet ispitivanja primena odredenog zakona kao
celine, uglavnom imaju utvrden vremenski okvir primene zakona koji sagledavaju.
Navodimo kao primer istraZivanje o primeni Zakona o spre¢avanju nasilja u porodici, koje
je obuhvatilo Sestomese¢ni period pre primene zakona i uporedni $estomese¢ni period
nakon pocetka primene zakona (Mojasevi¢, Arsenijevic, 2018: 445-462).
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Adekvatnost izabranih metoda ogleda se u njihovoj moguénosti da pruze
sliku o rezultatima primene zakona, postujuci nacelo tajnosti koje vazi u ovim
postupcima.

Pripremljeni su posebni obrasci za prikupljanje statistickih podataka o
rezultatima primene zakona.”7 Prikupljeni su slede¢i statisticki podaci: o
podnetim predlozima, o vrsti predlagaca, o reSenjima prema vrsti, o istaknutim
zahtevima za naknadu nematerijalne Stete, o odlukama povodom zahteva i o
izjavljenim Zalbama, kao i o potvrdenim prvostepenim resenjima.

Metodom sludajnog uzorka istrazivanje je obezbedilo uvid u nacin
vodenja postupaka, izreke sudskih odluka i njihova obrazlozenja, sa naro¢itim
osvrtom na odlucivanje povodom zahteva za naknadu nematerijalne Stete.
Zahtev upucen sudovima za dostavljanje pravnosnaznih resenja sadrzao je
uslov da uzorak nuzno obuhvati po jedno resenje kojim je zahtev za
naknadu usvojen, odnosno odbijen, uz odluku kojom su utvrdene ¢injenice o
statusu deteta i uz odluku kojom je konstatovano da se ne moze utvrditi
status deteta. Takode, zahtev je sadrzao i uslov da uzorak obuhvati i jedan
par prvostepenog i drugostepnog reSenja u ovim postupcima. Na taj nacin
tezilo se upoznavanju svih aspekata odlucivanja suda o =zahtevu za
dosudivanje naknade nematerijalne Stete i osigurala se reprezentativnost
uzorka. Visi sudovi u Nisu, Kragujevcu i Beogradu dostavili su pravnosnazna
reSenja doneta u postupcima vodenim na osnovu Zakona o nestalim bebama,
sa anonimiziranim li¢nim podacima i bez otkrivenih podataka o ¢injenicama
koje su bile predmet utvrdivanja u toku postupka.® IstraZivanje metodom
slucajnog uzorka tako je obuhvatilo 27 predmeta.”

17 Popunjene obrasce poslali su visi sudovi u Kragujevcu, Beogradu i Novom Sadu. Visi
sud u Ni$u istakao je da bi odgovaranje na zahtev za dostavu podataka ugrozilo obavljanje
osnovne nadleznosti suda usled opterecenosti zaposlenih u pisarnici. Takav odgovor iziskivao
je li¢no angaZovanje istrazivacice radi prikupljanja podataka u pisarnici Viseg suda u Nisu.
Medutim, s obzirom na ranije sastavljeni izvestaj o primeni Zakona o nestalim bebama, koji
je Visi sud u Nisu dostavio Pravosudnoj akademiji tokom aprila 2023. godine, potrebni
statisticki podaci prikupljeni su na osnovu izve$taja i i statistickih pregleda koji su
dostupni u AVP sistemu.

18 Odgovor Viseg suda u Novom Sadu bio je da ne moze dostaviti re$enja zbog zastite
podataka o li¢nosti i tajnosti podataka.

19 Dostavljeno je ukupno 21 prvostepeno reSenje i 3 prvostepena reSenja sa pratedim
drugostepenim re$enjem kojim je odbijena Zalba (dakle, 21 prvostepeno

+ 3 prvostepena + 3 drugostepena). Visi sud u Beogradu dostavio je 10 prvostepenih resenje
i jedno drugostepeno resenje (R5 3/20, R5 44/20, R5 46/20 i drugostepeno resenje Gz 27/23,
Rs 116/20, R5 120/20, R5 175/20, R5184/20, R5199/20, R5 281/20, R5 8/21).
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5. Zorica Jovanovi¢ protiv Srbije -
primer ¢injeni¢nog stanja

Prema ¢l. 10 Zakona o nestalim bebama, podaci koji su ticu okolnosti
nestanka deteta i utvrdivanja njegovog statusa predstavljaju tajne podatke, te
oni nisu predmet analize ovog rada. Radi potpune slike na koji nacin su se
dogadaji odvijali i zbog ¢ega se govori o ,nestalim bebama”, navodimo kao
primer ¢injeni¢no stanje iz presude Zorica Jovanovic protiv Srbije.?°

Zorica Jovanovi¢ rodila je zdravog decaka 28. oktobra 1983. godine u
Klinickom centru Cuprije, sa kojim je imala redovan kontakt u skladu sa
bolnickim procedurama dva dana. Otpustanje iz porodilista bilo je
najavljeno za 31. oktobar. Medutim, tog jutra, oko 6.30 Casova, Zorici
Jovanovi¢ je re¢eno da je beba preminula i da je telo poslato za Beograd na
obdukciju, ali rezultate nikad nije dobila. Telo bebe nije videla, a o sahrani
nije obavestena. Kako su mediji od 2001. godine poceli da izvestavaju o
brojnim slufajevima sumnjivog nestanka beba iz porodilista, Zorica
Jovanovi¢ uputila je zahtev Klinickom centru Cuprije za dostavu svih
informacija o smrti njenog sina. Prema izvestaju Klinickog centra, njen sin je
preminuo u 7.15 ¢asova 31. oktobra 1983. godine, od nepoznatog uzroka. Navedeno
je da je ostala dokumentacija uni$tena u poplavama koje su se dogodile u
meduvremenu. Sa istim opravdanjem uniStene dokumentacije, uskracena je
informacija da li je i gde je telo deteta sahranjeno. Od opstinske uprave
Cuprije dobila je informaciju da mati¢na sluzba ima zabelezenu ¢injenicu
rodenja njenog sina, ali ne i ¢injenicu smrti. Opstinska uprava u dva navrata
potvrdila je da Klini¢ki centar Cuprije nije prijavio ¢injenicu smrti deteta. Muz
Zorice Jovanovi¢ podneo je krivi¢nu prijavu protiv medicinskog osoblja Klinickog
centra Cuprije zbog otmice deteta, ali je prijava odbacena jer postoje dokazi
da je dete preminulo, odnosno da na to upucuje navedeni izvestaj Klinickog
centra.

Visi sud u Kragujevcu dostavio je Sest prvostepenih resenja i dva drugostepena resenja (Rs
9/20, R5 21/20, R5 95/20 i drugostepeno Gz 26/21, R5 3/21, R5 3/22, R5 1/23 i
drugostepeno Gz 3/23). Vi§i sud Ni$u dostavio je osam prvostepenih resenja (R5 1/20,
Rs 9/20, R5 20/20, R5 43/20, R5 58/20 i nakon ukidanja prvostepene odluke novoformirani
predmet u istoj pravnoj stvari R5 1/23, R5 69/20, R5 106/20).

20 Zorica Jovanovié¢ v. Serbia (App. no. 21794/08) 26. 3. 2013. paras. 7-23.
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6. O rezultatima primene zakona

6.1. Statisticki podaci

Dostavljeni statisticki podaci pruzaju sledecu sliku orezultatima primene
zakona.*

Tabela 1.
Podneti predlozi i Visisudu | Visisudu | Visisud u Visi sud u 2
pokrenuti sudski Nisu Kragujevcu | Beogradu Novom Sadu
postupci

Broj podnetih
predloga do 3. 1. 99 143 305 104 651
2020. godine

Ukupan broj
formiranih 143 158 347 140 788
predmeta

Do isteka roka za podnosenje predloga 3. 11. 2020. godine, sudovima je
podnet ukupno 651 predlog za pokretanje postupka za utvrdivanje ¢injenica o
statusu deteta za koje se sumnja da je nestalo. Najveci broj predloga podnet je
Vigem sudu u Beogradu (305),2* Visem sudu u Kragujevcu (143) i Visem sudu u
Novom Sadu (104), dok je najmanji broj predloga podnet Visem sudu u Nisu
(99). Broj formiranih sudskih predmeta veéi je od navedenog broja podnetih
predloga iz dva razloga. Prvi, broj predmeta obuhvata i predmete otvorene
povodom predloga podnetih nakon 3. 1. 2020 godine, a koji su odbaceni kao
neblagovremeni. Drugi, nakon wukidanja prvostepene odluke u
drugostepenom postupku, povodom istog predloga formiran je novi predmet.
Tako, ukupan broj predmeta pred Visim sudom u Beogradu je 347, u Novom
Sadu 140, u Kragujevcu 158 i u Nisu 143.

Nacdin zavodenja predmeta u sudskim evidencijama onemogucdio je
statisticko pracenje ko je bio podnosilac predloga: da li je predlog podneo
roditelj, ¢lan porodice ili lice koje sumnja u svoje poreklo. Kada bi roditelji istog
deteta podneli odvojene predloge, sud je predmete spajao radi zajednickog
odlucivanja. Takode, predloge su podnosili ¢lanovi porodice, u slu¢ajevima
kada su roditelji umrli. Zastitnik gradana podneo je tri predloga Visem sudu u
Beogradu, dok pred ostalim sudovima nije podneo nijedan predlog.

21 Prilozene tabele priredila je autorka.

22 Pored pomenutih 305, jo§ sedam predloga podneto je Visem sudu u Beogradu, ali ti
podaci nisu ukljuceni u statisti¢ki pregled jer predmeti po ovim predlozima nisu skenirani
u AVP sistemu.
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Tab6ena
Odluka suda Visi Visi sud u Visisudu | Visisud u 3
sud u Kragujevcu Beogradu | Novom Sadu
Nisu
Usvojen je predlog i
utvrdena je ¢injenica 17
smrti 7 3 7 0
Usvojen je predlog i
utvrdene su okolnosti o
0 o 0 o 0
statusu deteta
Konstatuje se da se ne
moze utvrditi status 68 95 183 79 425
deteta
Reseno na drugi nacin 24 45 s 25 209

Tabela 2 prikazuje podatke o vrsti resenja donetog u predmetima
formiranim po predlozima za pokretanje postupka, podnetim do 11. 2020.
godine (641). U ¢ak 425 predmeta od ukupnog broja doneto je resenje kojim je
konstatovano da ne moze da se utvrdi status deteta (65%), dok je samo u 17
predmeta utvrdena ¢injenica smrti deteta (3%). Ni u jednom predmetu nisu
utvrdene cinjenice koje objasnjavaju $ta se sa nestalim detetom dogodilo. U
preostalom broju predmeta (32%), reSenja su bila procesnog karaktera:
oglasavanje mesne nenadleznosti suda, odbacivanje zbog neblagovremenosti,
odbacivanje zbog ranijeg neobracanja drzavnim organima, povucen predlog,
prekid usled smrti predlagaca i dr. Ovom skupu odluka pripadaju i odluke o
odbijanju predloga za pokretanje postupka, iako je re¢ o meritornoj odluci,
zato $to su sve one u evidencijama suda nosile oznaku ,re$eno na drugi
nacin”. Predstavljeni brojevi razloZeni po pojedina¢nim sudovima izgledaju
drugacije, kako to prikazuje tabela 2.
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Tabela 3.
Zahtev za dosudivanje Visi sudu | Visi sud u Visi sud u | Visi sudu %
pravi¢ne novc¢ane Nisu Kragujeveu | Beogradu | Novom
naknade nematerijalne Sadu
Stete
Broj podnetih predloga 99 143 305 104 651
Broj predloga u kojima je
istaknut zahtev 92 142 291 79 604
Broj predmeta u kojima je
usvojen zahtev 5t 97 184 7 AL
Utvrdene ¢injenice i o 5 o 5
dosudena naknada 3
Konstatuje se da se ne
moze utvrditi status
deteta i dosudena 5t o4 182 7 399
naknada
Broj predmeta u kojima je
odbijen zahtev 4 ! 4 e e
Utvrdene ¢injenice i o o 11
odbijen zahtev 7 4
Konstatuje se da se ne
moze utvrditi status 7 1 o 6 14
deteta i odbijen zahtev
Re$eno na drugi na¢in 27 44 103 1 175

Tabela 3 predstavlja koliko je zahteva za dosudivanje pravi¢ne novéane
naknade nematerijalne stete bilo istaknuto uz predlog za pokretanje postupka
za utvrdivanje Cinjenica o statusu deteta za koje se sumnja da je nestalo.
Gledajuci ukupne brojeve, od podnetog 651 predloga, ¢ak u 604 njih (93%) bio
je istaknut zahtev za naknadu nematerijalne stete.

Zahtev za dosudivanje pravi¢ne novcane naknade nematerijalne Stete
usvojen je u 404 predmeta, $to ¢ini 67% od ukupnog broja istaknutih zahteva. Od
ovog broja, u 399 predmeta zahtev je usvojen uz odluku kojom se konstatuje da
ne moze da se utvrdi status deteta, a samo u pet predmeta uz odluku kojom se
utvrduju injenice o statusu deteta. U 25 predmeta zahtev je odbijen (4%), i to
u 11 predmeta uz odluku kojom se utvrduju ¢injenice o statusu deteta i u 14
predmeta uz odluku kojom se konstatuje da se ne mogu utvrditi ¢injenice. U
175 predmeta odluka o predlogu bila je procesnog karaktera ili je predlog
odbijen, te o zahtevu nije ni odlu¢ivano (29%). Podaci o odlu¢ivanju u
predmetima pred pojedina¢nim sudovima prikazani su u tabeli 3.
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Tabela 4.
Zalba Vigisudu | Visisudu |ViSisudu | Visisudu |3
Nisu Kragujevceu | Beogradu | Novom
Sadu

Broj predmeta u kojima je
izjavljena zalba protiv 26 17 73 17 133
prvostepenog resenja

Broj potvrdenih
prvostepenih odluka

Protiv prvostepenog resenja izjavljena je Zalba u ukupno 133 predmeta,
Sto predstavlja 20% od ukupnog broja podnetih predloga. Prvostepeno
reSenje je potvrdeno u po 1 predmeta u Novom Sadu i Kragujevcu i u 35
predmeta u Beogradu.” To znadi da je u 43% slucajeva potvrdena prvostepena
odluka. U ostalim sluc¢ajevima odluka suda bila je procesnog karaktera (zalba
je odbacena ili je povucena) ili je, nakon odluc¢ivanja u meritumu, predmet
vracen prvostepenom sudu na ponovno odludivanje.

- 1 35 1 57

6.2. Kvalitativni podaci

[straZivanje metodom slucajnog uzorka obezbedilo je kvalitativni uvid u
vodenje postupka i nacin sudijskog odlucivanja. Istrazivacki uzorak obuhvatio
je 27 reSenja, od ¢ega 22 pravnosnazna prvostepena resenja. Struktura resenja
prema njihovoj vrsti je slededa:

* dvareSenja kojim je odbacen predlog za utvrdivanje ¢injenica;

*  dva redenja kojima je odbijen predlog za utvrdivanje ¢injenica;

+  tri reSenja kojima utvrdeno da je dete preminulo i usvojen je zahtev

za naknadu Stete;

+ tri reSenja kojima je utvrdeno da je dete preminulo i odbijen je
zahtev za naknadu Stete;

* 14 reSenja kojima je konstatovano da se ne moze utvrditi status deteta i
usvojen je zahtev za naknadu Stete;

* dva drugostepena resenja kojim je odbijena Zalba protiv reSenja da
se ne moze utvrditi status deteta i 1 drugostepeno re$enje kojim se
odbija zalba protiv reSenja o odbijanju predloga za utvrdivanje
¢injenica.

U istrazivackom uzorku nema reSenja kojima je konstatovano da se
ne moze utvrditi status deteta i odbijen je zahtev za naknadu nematerijalne
Stete. Imajudi u vidu da je dostava takvog reSenja, ako ga je bilo, trazena,
zaklju¢ujemo da ih u praksi sudova nije bilo.

23 Evidencija Viseg suda u Nisu nije obezbedila ovaj podatak.
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Ovakva struktura istrazivackog uzorka odgovara statistickom prikazu rezultata
primene zakona, te je reprezentativnost uzorka potvrdena.

U ovim vanparni¢nim postupcima javnost je iskljucena, u skladu sa
nacelom poverljivosti iz ¢l. 10 Zakona o nestalim bebama. Sud moze, na
zahtev predlagaca, da odluci da postupak u celini ili delimi¢no bude otvoren
za javnost. Samo u tri predmeta u istrazivatkom uzorku postupak je bio
otvoren za javnost, koja ¢injenica je bila navedena u uvodu resenja. Cinjenica
da je javnost bila isklju¢ena u postupku nije konstatovana u ostalim reSenjima,
ali s obzirom na to da je re¢ o pravilu u ovim postupcima, smatramo da je iz tog
razloga njeno posebno isticanje izostalo.

Predlog za pokretanje postupka radi utvrdivanja ¢injenica odbacen je u
jednom slucaju jer roditelj nije ispunjavao zakonom propisani uslov prethodnog
obracanja drzavnim organima ili ustanovama u vezi statusa deteta za koje
sumnjaju da je nestalo. Roditelji uz predlog nisu podneli dokaz o ovoj ¢injenici,
niti su odgovorili na zahtev suda za dostavljanje dokaza. Na osnovu obavestenja
podrucne policijske uprave i nadleznog javnog tuzilastva, sud je utvrdio da
nema podataka da su se roditelji pre stupanja Zakona o nestalim bebama
obracali drzavnim organima u vezi njihovog deteta. Predlog je sadrzao i zahtev
za dosudivanje pravi¢ne nov¢ane naknade nematerijalne Stete. U drugom
slucaju, predlog je odbacen jer je podnet neblagovremeno, 4. 11. 2020. godine,
nakon isteka zakonom utvrdenog roka od Sest meseci za podnoSenje
predloga. U oba predmeta, predloge su podneli roditelji.

Predlog za pokretanje postupka radi utvrdivanja ¢injenica je
odbijen u dva predmeta. U jednom slu¢aju predlog je odbijen jer iz izvedenih
dokaza nije utvrdeno da je predlaga¢-majka zaista bila trudna u spornom
periodu i da se porodila u porodilistu. Sud je u skladu sa istraznim
nacelom iz ¢l. 8 Zakona o nestalim bebama zatrazio medicinsku i pravnu
dokumentaciju od drzavnih organa i ustanova koja se odnose na trudnocu,
porodaj i lecenje predlagacice radi utvrdivanja spornih ¢injenica. Predlagacica
nije dostavila nijedan pisani dokaz o svojoj trudno¢i i porodaju. Stoga je sud
odbio predlog za pokretanje postupka i istaknuti zahtev za dosudivanje
pravi¢ne novcane naknade nematerijalne Stete. U drugostepenom postupkuy,
apelacioni sud je odbio zalbu i potvrdio prvostepeno resenje.

U drugom sludaju predlog je odbijen jer je sud utvrdio da je izvrSena
operacija kiretaze materi¢ne duplje nakon spontanog pobacaja. U ovom
predmetu sudska odluka je glasila da se utvrduje da je izvrSena navedena
operacija, bez formalnog isticanja odluke o odbijanju predloga. U
obrazlozenju je izri¢ito navedeno da predlagacdi-roditelji nisu
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aktivno legitimisani za podnoSenje predloga za utvrdivanje ¢injenica u skladu
sa Zakonom o nestalim bebama. Odbijen je i zahtev za dosudivanje pravi¢ne
novc¢ane naknade nematerijalne Stete.

Sud je utvrdio cinjenicu smrti deteta za koje su predlagaci- roditelji
sumnjali da je nestalo u Sest sluc¢aja. U svih Sest slucajeva sud je utvrdio
¢injenicu da je dete preminulo na osnovu medicinske dokumentacije koju je
dostavila odgovarajuc¢a zdravstvena ustanova, odnosno na osnovu izvestaja i
izvoda odgovarajuce mati¢ne sluzbe i izvestaja pogrebnih preduzeca, nakon
$to je utvrdio da verodostojnost dokumentacije nije osporena i da ona nije
medusobno kontradiktorna. U tri predmeta predlagac¢ je bila majka, u dva
predmeta otac i u jednom predmetu roditelji zajedno. Uz svih Sest predloga
bio je istaknut zahtev za dosudivanje pravicne nov¢ane naknade
nematerijalne Stete.

U tri od Sest predmeta gde je utvrdio ¢injenicu smrti deteta, sud je
dosudio pravi¢nu novéanu naknadu nematerijalne Stete u iznosu od
10.000 evra u dinarskoj protivvrednosti po zvani¢nom kursu Narodne banke
Srbije na dan donosenja resenja, sa zakonskom zateznom kamatom od dana
donosenja resenja do konacne isplate.

U predmetu A, sud je utvrdio da je dete preminulo i mesto gde je
dete sahranjeno. Zdravstvena ustanova gde se supruga predlagaca porodila
nije posedovala medicinsku dokumentaciju o porodaju i smrti deteta, ali su
releventne ¢injenice utvrdene na osnovu uporedivanja podataka u izvestajima
zdravstvenih ustanova gde je novorodena beba lecena, mati¢nih sluzbi i
pogrebnog preduzeda. Sud je usvojio zahtev za dosudivanje naknade
,2nematerijalne Stete zbog povrede prava na porodic¢ni Zivot”, pozivajudi se na
odredbe Evropske konvencije, Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, i Zakona o nestalim bebama. U obrazloZenju sud je
istakao da predlagac od rodenja deteta trpi dusevne bolove ,jer mu telo deteta
nakon smrti nije pokazano niti predato, kako bi mogao da ga sahrani u skladu
sa svojim verskim ubedenjima i lokalnim obicajima, tako da je predlagac
ostao uskracen u pravu da kao roditelj sazna kona¢nu istinu o sudbini svog
deteta, zbog ¢ega je izloZen neprekidnoj patnji, a $to mu je trajno narusilo
li¢ni i porodi¢ni zivot.”

U predmetu B, sud je utvrdio da je dete preminulo, na osnovu dostupne
medicinske dokumentacije i izvestaja nadlezne mati¢ne sluzbe, ali nije mogao
da utvrdi sta se dogodilo sa telom deteta. Sud je usvojio zahtev za dosudivanje
naknade ,nematerijalne Stete zbog povrede prava na porodi¢ni Zivot”, i u
obrazlozenju istakao da predlagacica od rodenja deteta trpi dusevne bolove
,Zbog neizvesnosti i nedostataka dokaza o ¢injenici $ta se desilo sa telom
njenog preminulog deteta”, da
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joj telo deteta nije pokazano niti predato, da nije dobila obavestenje gde je dete
sahranjeno niti je njena saglasnost za sahranu trazena, sto ju je sve izlozilo
neprekidnoj patnji i trajno narusilo li¢ni i porodic¢ni Zivot. Prilikom odludivanja,
sud je vodio ra¢una o kriterijumima utvrdenim u ¢él. 200 Zakona o
obligacionim odnosima.>

Jednako kao i u prethodnom slucaju, u predmetu V sud je utvrdio da
je dete preminulo, na osnovu dostupne medicinske dokumentacije i izve$taja
nadlezne mati¢ne sluzbe, ali nije mogao da utvrdi $ta se dogodilo sa telom
deteta. Kao i u prethodna dva primera, sud je usvojio zahtev za dosudivanje
naknade ,nematerijalne Stete zbog povrede prava na porodi¢ni Zzivot”.
Utvrdeno je da je doslo do povrede ¢l. 8 Evropske konvencije ,jer predlagacu
nije bilo omoguceno da vidi telo svog deteta, niti je dobio bilo kakvo
obavestenje o mestu na kojem je njegovo dete sahranjeno, niti pak zvani¢no
obaves$tenje uz eventualnu saglasnost za sahranjivanjem deteta”. Narocito je
istaknuto da ,duSevni bolovi zbog povrede prava na porodi¢an zivot
predstavljaju jedinstven vid Stete koji obuhvata sve Stetne posledice vezane za
licnost predlagaca, kao ostecenog, proistekle iz nepravilnog rada drzavnih
organa’.

U tri predmeta gde je utvrdio ¢injenicu smrti deteta, sud je odbio zahtev
za dosudivanje pravi¢ne novc¢ane naknade nematerijalne Stete, koja je trazena
u iznosu od 10.000 evra u dinarskoj protivvrednosti.

U predmetu G, obrazloZenje suda bilo je da je utvrdeno da je ,dete
preminulo nakon rodenja usled zdravstvenih problema, $to znaci da nije nestalo
iz porodilista” i da predlagaci nisu sumnjali u verodostojnost takve informacije i
u upis ¢injenice smrti deteta u mati¢noj knjizi. Zato sto su takve informacije
potvrdene, te su predlagaci od samog porodaja imali pouzdane informacije o
smrti svog deteta, to je sud zaklju¢io da nema povrede prava na postovanje
porodi¢nog zivota. Narocito je znacajno utvrdenje suda da predlagaci do
saznanja o udruzenjima roditelja koji tragaju za svojom decom nisu sumnjali
da je njihovo dete preminulo i da se nisu obradali nijednom od drzavnih
organa ili zdravstvenih ustanova u vezi svog deteta za koje sumnjaju da je
nestalo. Medutim, sud nije odbio predlog za pokretanje postupka iz razloga
jer je krivicna prijava podneta nadleznom javnom tuzilastvu tokom 2021.
godine, iako vreme ukazuje da je krivi¢na prijava podneta nakon stupanja na
snagu Zakona o nestalim bebama.

U predmetu D, sud je utvrdio da je dete preminulo u zdravstvenoj
ustanovi i da je sahranjeno na groblju na parceli sa posebnom namenom. U
obrazloZenju odluke o odbijanju zahteva za nadoknadu nematerijalne

24 Sl list SFR], 29/1978, 39/1985, 45/1989 - odluka US]J i 57/1989, SI. list SR], 31/1993,
SL. list SCG, 1/2003 - Ustavna povelja i SL. glasnik RS, 18/2020.

278



B. Arsenijevié | str. 263-286

Stete sud je istakao da nije doslo do povrede prava na porodican Zivot iz ¢l. 8
Evropske konvencije jer se majka predlagacice, koja je u vreme porodaja bila
njen zakonski zastupnik, pobrinula oko sahrane preminulog deteta, $to znaci
da joj je bilo omoguceno da vidi telo deteta i bilo joj je poznato vreme i mesto
sahrane.

U pravnoj stvari D, sud je utvrdio c¢injenicu smrti deteta i odbio
zahtev za naknadu nematerijalne S$tete u ponovljenom postupku, nakon
ukidanja prvostepene odluke kojom je konstatovano da se ne moze utvrditi
status deteta i dosudena naknada nematerijalne Stete. Dakle, u pravnoj stvari
b razlikujemo dva prvostepena reSenja. Prilikom prvog odlucdivanja sud je
istakao da javne isprave dostavljene kao dokazi nisu dovoljne da bi se
utvrdio status deteta, u skladu sa ¢l. 18 Zakona o nestalim bebama.
Ponovnom ocenom dokaza, a narocdito medicinske dokumentacije koja je
obuhvatala i obdukcioni nalaz, i uporedivanjem podataka sa izvesStajima
odgovarajuc¢ih drZavnih organa i javnih preduzeca, utvrdeno je da dete jeste
preminulo, ali da ne mozZe da se utvrdi gde se nalaze njegovi posmrtni ostaci. U
obrazlozenju odluke o odbijanju zahteva za naknadu nematerijalne Stete
istaknuto je da je duSevna patnja predlagaca-roditelja zbog gubitka deteta
izvesna, ali da ne predstavlja povredu prava na porodi¢ni Zivot jer je izostalo
yneadekvatno postupanje drzavnih organa i javnih sluzbi, koji su mogli da
stvore sumnju $ta je stvarna sudbina deteta”’. Takva sumnja koja bi
predstavljala vid povrede prava na postovanje porodi¢nog Zivota predlagaca
morala bi biti ,zasnovana na nedostacima i protivure¢nostima u medicinskoj
dokumentaciji i administrativnim upisima koji objektivno kod prosecne
osobe mogu izazvati sumnju o stvarnoj sudbini novorodenog deteta”.
Navedeno prvostepeno reSenje doneto u ponovljenom postupku nije bilo
pravnosnazno u trenutku okoncanja istrazivanja, te zbog datuma dono$enja
reSenja i proteka roka za zalbu zaklju¢ujemo da je ozalbeno.

U 13 predmeta (14, uklju¢ujuéi ukinutu prvostepenu odluku u pravnoj
stvari D) sud je doneo odluku kojom konstatuje da se ne moze utvrditi status
deteta za koje se sumnja da je nestalo i dosudena je pravi¢na novéana naknada
nematerijalne $tete. Odluka se zasnivala na potpunom odsustvu medicinske
dokumentacije, odnosno na medicinskoj dokumentaciji ¢ija je verodostojnost
podataka bila ugrozena, na izostanku upisa ¢injenice smrti u odgovarajuc¢im
mati¢nim sluzbama, kao i na nedostatku izvestaja zdravstvene ustanove o
kremiranju ili pogrebnih preduzeca o sahrani tela deteta. Predlagac je u sedam
predmeta bila majka, u jednom predmetu otac i u pet predmeta roditelji
zajedno.
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Izreka reSenja Viseg suda u Beogradu imala je karakteristican oblik:
nakon $to je u prvom stavu reSenja konstatovano da se ne moze utvrditi
status deteta, u drugom stavu je utvrdena odgovornost zdravstvene ustanove
gde je dete preminulo, a potom je u trec¢em stavu dosudena naknada
nematerijalne Stete. Takvo utvrdenje odgovornosti zdravstvene ustanove nisu
sadrzala ostala resenja u istrazivackom uzorku.

Kada je re¢ o dosudivanju naknade nematerijalne $tete, sva reSenja u
istrazivackom uzorku imala su identi¢nu formulaciju izreke, da se dosuduje
ypravicna novcana naknada nematerijalne Stete zbog povrede prava na
porodican zivot”. U devet predmeta dosudena je naknada nematerijalne $tete
u iznosu od 10.000 evra u dinarskoj protivvrednosti, sa zakonskom zateznom
kamatom od dana dono$enja resenja do konacne isplate. U tri predmeta
dosudena je naknada u maksimalnom iznosu od 10.000 evra u dinarskoj
protivvrednosti, bez zakonske zatezne kamate, a u skladu sa opredeljenim
tuzbenim zahtevom. U poslednjem, trinaestom predmetu naknada je
dosudena u iznosu od 1,175.806,00 dinara, a tuzbeni zahtev je u preostalom
iznosu do traZzenih 1,200.000,00 dinara odbijen. Isplata zakonske zatezne
kamate na dosudeni iznos nije trazena. Dosudeni iznos naknade predstavlja
dinarski ekvivalent 10.000 evra po srednjem kursu Narodne banke Srbije na
dan donosenja resenja. U predmetima gde su roditelji bili predlagaci, svakom
predlagacu je dosudena naknada u maksimalnom iznosu.

Obrazlozenje odluke o usvajanju zahteva za naknadu nematerijalne
Stete je sli¢no u svim odlukama u istrazivackom uzorku. lako izreka ne sadrzi
opredeljenje vida nematerijalne Stete, u obrazloZenju se istice da je re¢ o
nematerijalnoj steti ,za dusevne bolove koje trpe zbog neizvesnosti i nedostatka
dokaza da je njihovo dete zaista preminulo, a koja situacija je posledica
nezakonitog i nepravilnog rada drzavnih organa, odnosno ustanova, i to u
vezi sa obavezom urednog vodenja medicinske dokumentacije, odnosno
mati¢ne evidencije za rodena i umrla lica”. Sud je utvrdivao povredu ¢l. 8
Evropske konvencije ,jer predlagac¢u nije bilo omoguceno da vidi telo svog
deteta, niti je dobio bilo kakvo obavestenje o mestu na kojem je njegovo dete
sahranjeno, niti pak zvani¢no obaveStenje uz eventualnu saglasnost za
sahranjivanjem deteta”.

Cinjenice koje je sud cenio, odlu¢ujuéi o visini naknade nematerijalne
Stete, bile su trajanje neizvesnosti o sudbini deteta, nepouzdanost informacije
o smrti deteta usled izostanka pisanih dokaza i nepruzene moguc¢nosti da
preuzmu telo deteta i sahrane ga u skladu sa verskim ubedenjima i
lokalnim obicajima, godine Zivota
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predlagaca i da li je bila re¢ o prvoj trudno¢i. Ni u jednom postupku nije
sprovedeno medicinsko vestacenje predlagaca radi utvrdivanja intenziteta
dusevnih bolova, odnosno njihove jacine i trajanja. Sud je postojanje dusevnih
bolova smatrao izvesnom i nespornom c¢injenicom, konstatovao je trajanje
ovih bolova, kao $to je prethodno navedeno, ali nije cenio niti se izja§njavao o
jacini ovih bolova. Isticano je da pretrpljeni dusevni bolovi predstavljaju
sjedinstveni vid Stete koji obuhvata sve Stetne posledice vezane za li¢nost
predlagaca kao ostecenog proistekle iz nepravilnog rada drzavnih organa”.
Pojedina resenja su u obrazloZenju sadrzala navode o pretrpljenim dusevnim
bolovima i strahu. Sporadi¢no, sud se u obrazloZenjima pozivao na ¢l. 200
Zakona o obligacionim odnosima.

U obrazloZenju resenja sud je narocito naglasio da pravi¢na novcana
naknada ima za cilj da pruzi materijalnu satisfakciju, odnosno da naknada
moze predlaga¢ima pruziti ,zadovoljenje potreba koje se ne bi mogle
podmiriti i u odredenoj meri im olaksati Zivot i ublaziti bol koji i dalje trpe”.
U tom smislu, sud je isticao da dosudena praviéna novc¢ana naknada
»omogucava zadovoljenje da bi se uspostavila psihicka i emotivna ravnoteza
koja je postojala pre ovog dogadaja, u meri u kojojje to moguce”.

U pojedinim predlozima za pokretanje postupka radi utvrdivanja
¢injenica, predlagadi su isticali zahtev da se primerak resenja dostavi nadleznom
javnom tuzilastvu radi odredivanja potrage za nestalim licem i nadleZnoj
policijskoj upravi radi objavljivanja raspisa potrage za nestalim licem. U ovom
delu predlog predlagaca je odbacivan, sa obrazlozenjem da takav zahtev
»izlazi iz okvira nadleZznosti suda koji resava o imovinsko-pravnim zahtevima”, a
koja nadleznost je propisana Zakonom o parni¢nom postupku i Zakonom o
nestalim bebama.

7. Zaklju¢na razmatranja

Presuda Zorica Jovanovic¢ protiv Srbije bila je prva i, do sada, jedina
presuda doneta u slucajevima ,nestalih beba” protiv Srbije. Rasprava po
podnetim predstavkama koje se tic¢u sli¢nog c¢injeni¢nog stanja bila je
odloZena. Prema ¢l. 35, st. 2, ta¢. 2 Evropske konvencije, Evropski sud za
ljudska prava ne postupa po pojedinacnoj predstavci koja je u sustini
istovetna sa predstavkom koju je sud ve¢ razmatrao, a koja ne sadrzi nove
relevantne ¢injenice. U skladu sa navedenim, sud nije razmatrao predstavke
koje su podnete nakon dono$enja presude u predmetu Zorica Jovanovic protiv
Srbije, a Cije je Cinjeni¢no stanje bilo sustinski slicno. Znacaj ove presude je
narodit jer je drzavi
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nametnuta obaveza uspostavljanja mehanizma za obezbedenje pojedinac¢nog
obestecenja svim roditeljima u sli¢nim situacijama, obuhvatajuc¢i pruzanje
pouzdanog odgovora o sudbini svakog deteta i odgovaraju¢u naknadu, kada je
to pravicno. Usvajanje Zakona o nestalim bebama trebalo je da predstavlja
ispunjenje takve obaveze.

Statisticki podaci i kvalitativni uvid u rezultate primene zakona
pokazuju da zakon nije ostvario svoju proklamovanu svrhu - utvrdivanje
¢injenica o statusu novorodene dece za koju se sumnja da su nestala iz
porodilista.

Podnet je ukupno 651 predlog za pokretanje postupka radi utvrdivanja
¢injenica. Takav podatak je iznenadujuc¢i s obzirom na procene o broju
nestalih beba. Medutim, opravdanje ovog broja je dvostruko: prvo, primena
zakona je bila ograni¢ena na ¢injeni¢no sli¢ne slucajeve sa predmetom Zorica
Jovanovi¢ protiv Srbije; drugo, ostavljen je relativno kratak prekluzivni rok za
podnosenje ovog predloga za pokretanje postupka. Rezultat odlucivanja
sudova bio je da je u 65% predmeta konstatovano da ne moze da se utvrdi
status deteta za koje se sumnja da je nestalo, dok je u 32% predmeta
doneta odluka procesnog karaktera. Samo u 3% predmeta utvrdena je
¢injenica smrti deteta i ni u jednom predmetu nisu utvrdene okolnosti koje
objasnjavaju $ta se sa detetom dogodilo. Dakle, rezultati primene zakona
pokazuju da nije ostvaren osnovni cilj zakona - utvrdivanje ¢injenica o
statusu novorodene dece za koju se sumnja da su nestala. Naprotiv,
preovladujuéi rezultat primene zakona jeste konstatovanje ¢injenice da se ne
moze utvrditi $ta se dogodilo sa decom za koju se sumnja da su nestala. Petina
od ukupnog broja predmeta bili su predmet razmatranja od strane
drugostepenog suda u postupkupo Zalbi.

Po pravilu, predlog za pokretanje postupka radi utvrdivanja ¢injenica
sadrzao je i zahtev za odlucivanje o dosudivanju pravi¢ne nov¢ane naknade
nematerijalne Stete — u ¢ak 93% predmeta. Odluka suda bila je da je zahtev
usvojen u 67%, dok je 29% predmeta postupak okonc¢an procesnom odlukom
ili odlukom o odbijanju predloga za pokretanje postupka, te o zahtevu nije
odlucivano. Takva slika pokazuje da je, po pravilu, zahtev za dosudivanje
naknade nematerijalne Stete usvajan i da je odbijen samo u 4% predmeta.

Postupci su vodeni u skladu sa istraznim nacelom i nacelom
poverljivosti, po pravilu. U najveéem broju slucajeva, nacelo hitnosti je ostvareno.
Postojanje nepravnosnaznog reSenja u istrazivackom uzorku, ¢ak tri godine
nakon podnosenja predloga za pokretanje postupka, pokazuje da u
pojedinim slucajevima nacelo hitnosti nije postovano.
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Izreke sudskih odluka su, po pravilu, veoma sli¢ne, $to je posledica
jednoobraznosti rada sudova i jednoobraznosti predloga predlagaca. Izreka
reSenja pratila je narativ ¢l. 23 Zakona o nestalim bebama: ,usvaja se predlog i
utvrduje se da je dete (...)” i ,Konstatuje se da se ne moze utvrditi status
deteta (...)". Medutim, jedna bitna razlika je uocena. Jedino je Visi sud u
Beogradu u izreci reSenja utvrdivao koja je ustanova, odnosno organ
odgovoran za nestanak deteta. Duznost suda da utvrdi ko je odgovoran za
nestanak deteta je propisana u ¢l. 23, st. 5 Zakona o nestalim bebama.

Izreka o usvajanju zahteva za dosudivanje pravi¢ne nov¢ane naknade
nematerijalne Stete je ista u svim resenjima u istrazivackom uzorku. Odluka
da se dosuduje naknada ,nematerijalne S$tete zbog povrede prava na
porodican zivot” u skladu je sa ¢l. 24 Zakona o nestalim bebama. Medutim,
takva sudska odluka nije u skladu sa Zakonom o obligacionim odnosima, koji
u ¢l. 155 nematerijalnu Stetu odreduje kao nanosenje drugome fizickog ili
dusevnog bola ili straha. Takode, u ¢l. 200 Zakona o obligacionim odnosima
propisano je da se pravi¢na novfana naknada mozZe dosuditi za dusevne
bolove zbog povrede prava li¢nosti, u koja spada i povreda prava na postovanje
porodi¢nog Zzivota. Ova ,mala” razlika u formulaciji postaje znacajna ako
imamo u vidu usvojeni stav udomacoj sudskoj praksi da se tuzbeni zahtev odbija
ako nisu opredeljeni vidovi nematerijalne Stete c¢ija se naknada trazi,
odnosno ako sud ne moze da opredeli vidove nematerijalne Stete na osnovu
utvrdenog ¢injeni¢nog stanja.?s Dakle, iako predlagaci nisu opredelili u svojim
zahtevima vid nematerijalne $tete (duSevni bolovi), na sudu je bilo da to
ucini prilikom odludivanja o zahtevu. PoStovanje formulacije posebnog
zakona, po principu lex specialis derogat legi generali, dovodi u pitanje razlike
izmedu dva zakona.

U obrazlozenju odluka o dosudivanju naknade nematerijalne Stete
pravilno je isticano da je predlaga¢ pretrpeo dusevne bolove (sporadi¢no i
strah) i da se pravi¢na nov¢ana naknada dosuduje radi satisfakcije. Postojanje
dusevnih bolova sud je uzimao kao izvesnu ¢injenicu, utvrdenu na osnovu
iskaza predlagaca. Medutim, sud nije utvrdivao intenzitet bolova, vec je
prilikom odludivanja o visini pravi¢ne novfane naknade uzimao u obzir,
izmedu ostalog, trajanje neizvesnosti o pravoj sudbini deteta i nemoguc¢nost
predlagaca da sahrani dete u skladu sa verskim ubedenjima i lokalnim
obicajima.

U svim reSenjima u istrazivackom uzorku bila je dosudena naknada
nematerijalne $tete u maksimalnom iznosu od 10.000 evra u dinarskoj
protivvrednosti, sa jednim izuzetkom. Zakon o nestalim bebama odredio

25 Resenje Vrhovnog kasacionog suda Rev 584/2010 od 1. 2. 2010. godine.
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je gornju granicu pravi¢ne novcane naknade sa ociglednim uporistem u
presudi Zorica Jovanovi¢ protiv Srbije. Valutna klauzula sluzi da osigura
vrednost naknade u uslovima fluktuacije deviznog kursa, odnosno da spreci
obezvredivanje novca. Valutna klauzula je vezana za datum donosenja resenja.
Nije primereno da sudovi, predstavnici trece grane vlasti jedne pravne drzave, u
izrekama svojih odluka koriste valutnu klauzulu ukoliko su sve relevantne
¢injenice poznate: iznos, datum donoSenja resenja i kurs evra. Prema ¢l. 53
Zakona o Narodnoj banci, nov¢ana jedinica Republike Srbije je dinar. Iako ¢l
54 istog zakona dozvoljava da posebni zakon uredi regulisanje novc¢anih
obaveza izmedu lica na drugi nadin, to u navedenom primeru Zakona o
nestalim bebama nije slu¢aj. Zakon o nestalim bebama koristi valutnu
klauzulu, ali ne reguliSe izvrSsavanje obaveze u evrima. Obaveza isplate
pravi¢ne novcane naknade tereti budZet Republike Srbije i isplati¢e se u
dinarima kao zakonskom sredstvu plac¢anja u Republici Srbiji. Sudske odluke
glase na 10.000 evra u dinarskoj protivvrednosti, umesto da upravo ta
dinarska protivvrednost bude dosudena, s obzirom na to da nije od znacaja
kurs na dan isplate, no na dan donosenja resenja. Takva sudska odluka ne bi
predstavljala promenu tuzbenog =zahteva, zato $to je i tuzbeni zahtev
opredeljen na dinarsku protivvrednost na dan donosenja resenja. Samo u
jednom predmetu u istrazivackom uzorku sud je dosudio naknadu u iznosu od
1,175.800,00 dinara. Ovaj predmet izuzetak je samo zbog izraZzene naknade u
dinarima; po svojoj vrednosti, ova naknada je ekvivalent iznosu od 10.000 evra.
Odluka suda u ovom sludaju bila je opredeljena tuzbenim zahtevom, a ne
shvatanjem suda o znacaju donosenja svojih odluka postuju¢i domacéu novéanu
jedinicu.

Dodatno je pitanje dosudivanja zakonskog maksimuma naknade Stete
u svim reSenjima u istrazivackom uzorku. Ukoliko je uporednik presuda
Zorica Jovanovi¢ protiv Srbije, onda je opravdano dosuditi naknadu u iznosu
od 10.000 evra samo kada je ¢injeni¢no stanje isto: vrSena je obukcija deteta, ali
obdukcionog izve$taja nema; medicinska dokumentacija je uni$tena; ¢injenica
smrti nije prijavljena nadleznoj mati¢noj sluzbi; nema podataka da li je telo deteta
sahranjeno; predlagac¢ vise od 20 godina trazi od drzavnih organa informacije o
svom detetu. Istrazivacki uzorak pokazuje da je naknada od 10.000 evra
dosudivana i kada je utvrdeno da je dete preminulo i da je sahranjeno, ali je
nepoznato mesto sahrane. Medutim, odsustvo razlike u iznosima naknada
uslovljeno je neuporedivo$éu povreda nematerijalnih dobara. Uspostavljanje
skale naknada u ovim sludajevima kompromituje subjektivnu prirodu
nematerijalne $tete (Karaniki¢ Mirié, 2013: 124), koja se ne moze
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novcano izraziti, ve¢ dosudena nov¢ana naknada treba da sluzi kao
satisfakcija.

Osnovni utisak koji se stice jeste da je dosudivanje pravi¢ne novcane
naknade nematerijalne Stete glavni rezultat primene Zakona o nestalim
bebama. Stoga ovo pitanje zahteva dodatnu paznju nekih novih istrazivanja. Sa
97% predmeta u kojima je konstatovano da se ne moze utvrditi $ta se sa
detetom dogodilo ili je postupak okonc¢an procesnim reSenjem, problem
ynestalih beba” ostaje neresen u domacem drustvu.
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ANALYSIS OF THE APPLICATION OF “THE MISSING BABIES ACT”

Summary

The Act on Establishing the facts about the Status of Newborn Children who
are suspected to have disappeared from the Maternity Hospitals in the Republic
of Serbia, colloquially known as “the Missing Babies Act”, was adopted in 202o0.
The paper presents the analysis of the results of applying this Act in competent
Serbian courts. The empirical research included the judicial practice of the high
courts in Nis, Kragujevac, Belgrade, and Novi Sad. By using the statistical and
the random sample methods, the author analyzes the results applying this Act.

“The Missing Babies Act” regulates the procedure for determining the facts
regarding the status of the “missing babies” and awarding compensation for non-
pecuniary damages. The Act expressly envisaged two goals. The first goal was
to finally resolve the problem of unreliable information on the status of babies
who are suspected to have disappeared from the maternity ward and to award
compensation for non-pecuniary damages to persons whose right to respect for
family life was violated. The second goal was to fulfill the obligations stipulated in
the judgment of the European Court of Human Rights in the case Zorica Jovanovic
v. Serbia (appl.12794/08). The short six-months deadline to initiate the procedure
for determining the facts about the status of the “missing babies”, its preclusive
nature, and the ruling principle of urgency when conducting these proceedings
should have indicated the importance given to resolving the “missing babies”
issue. The results of the conducted empirical research on the application of this
Act show that the Act did not achieve the envisaged goals.

Keywords: European Court of Human Rights, general measures, state
obligation, statistical data, empirical research, non-pecuniary damages.
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