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NAUČNA POLITIKA ČASOPISA 
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu 

 
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu je naučni časopis koji ovaj fakultet 

u kontinuitetu objavljuje od 1962. godine. Od svog osnivanja do danas, časopis 
je izgradio prepoznatljiv naučni i društveni identitet i kategorisan je kao 
„vrhunski časopis nacionalnog značaja“ (M51). Kao jedna od najznačajnijih 
pravnih periodičnih publikacija u Republici Srbiji, Zbornik radova Pravnog 
fakulteta u Nišu ima važnu ulogu u razvoju pravne nauke i kulture, afirmaciji 
akademske zajednice i podsticanju kritičkog promišljanja o pravnim institu-
tima i njihovom poboljšanju. Časopis predstavlja vezu između univerzitetskog 
okruženja, pravne prakse i šire javnosti, doprinoseći izgradnji pravne države, 
jačanju demokratskih vrednosti i promociji kulture ljudskih prava. 

Časopis pripada naučnom polju društveno-humanističkih nauka, a tematski 
je posvećen prevashodno pravu, tj. sledećim užim pravnim oblastima: pravno-
teorijskoj, javnopravnoj, krivičnopravnoj, građanskopravnoj, trgovinsko-
pravnoj, pravno-ekonomskoj, pravno-istorijskoj i međunarodnopravnoj. U 
časopisu se prostor daje i srodnim disciplinama kao što su politikologija, 
ekonomija, istorija, filozofija prava i sociologija prava. 

Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu neguje publikovanje originalnih i 
preglednih naučnih članaka visokog kvaliteta, teorijskog i empirijskog kara-
ktera, koji doprinose napretku pravne nauke, kao i polemika, prikaza knjiga i 
naučnih konferencija. Časopis podržava interdisciplinarni i komparativni 
pristup, kritičke osvrte na aktuelna i značajna pravna i društvena pitanja, kao i 
članke koji su rezultat nacionalnih i međunarodnih istraživanja. Takođe, ča-
sopis prihvata metodološku raznolikost – od dogmatsko-pravne i normativne 
analize, preko istorijskih i komparativnih studija, do empirijskih istraživanja. 

Jezici na kojima se mogu objavljivati naučni članci su srpski, engleski, ruski, 
francuski i nemački, čime se podstiče internacionalizacija časopisa i otvorenost 
prema globalnoj akademskoj zajednici. Časopis izlazi tri puta godišnje, a 
povremeno se izdaju i tematski brojevi posvećeni bitnim pravnim i društvenim 
pitanjima. Posebna rubrika namenjena je radovima studenata doktorskih 
akademskih studija, čime se pruža podrška mladim istraživačima. 

Članci u časopisu podležu dvostrukoj anonimnoj recenziji. Ocene iznesene u 
naučnim člancima objavljenim u časopisu lični su stavovi njihovih autora i ne 
izražavaju stavove redakcije i izdavača časopisa. 



 



 
THE JOURNAL SCIENTIFIC POLICY: 
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The Collection of Papers of the Law Faculty in Niš is a scientific journal 
which has been continuously published since 1962. Since its establishment, 
the journal has built a recognizable scientific and social identity and is 
categorized as a “top journal of national importance” (M51). As one of the 
most important legal periodicals in the Republic of Serbia, the journal plays 
an important role in the development of legal science and culture, affirmation 
of the academic community, and promotion of critical thinking on legal 
institutes and their advancement. The journal is a link between the university 
environment, legal practice and the wider public. Thus, it contributes to the 
development of a state governed by the rule of law, strengthening democratic 
values, and promotion of human rights’ culture. 

The journal falls into the scientific field of social sciences and humanities. 
It primarily covers topics from different areas of law: legal theory, public law, 
criminal law, civil law, commercial law, law and economics, legal history, and 
international law. Yet, it also publishes articles from related scientific disci- 
plines, such as: political science, economics, history, philosophy of law, and 
sociology of law. 

The journal fosters the publication of high-quality original and review 
scientific articles, based on theoretical and empirical research, which contri-
bute to the advancement of legal science, as well as the publication of pole-
mics, book reviews and scientific conference reports. The journal promotes 
interdisciplinary and comparative research, critical analysis of current and 
significant legal and social issues, and publication of articles which are the 
result of national and international research. The journal also encourages 
methodological diversity: legal-dogmatic and normative analysis, historical 
and comparative studies, and empirical research. 

Scientific articles may be published in different languages: Serbian, English, 
Russian, French and German. It contributes to the internationalization of the 
journal and openness towards the global academic community. The journal is 
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quality scientific articles written by doctoral students. Thus, the journal pro-
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The articles published in this journal are subject to double-blind peer 
review. The opinions presented in the published scientific articles reflect the 
personal views of their authors and do not embody the views of the journal 
editorial board and publisher. 



 



 
 
 
 

SADRŽAJ / CONTENTS 
Uvodna reč ....................................................................... 13-14 
Editor’s Introductory Note 

  I ČLANCI / ARTICLES  

Ljubica Nikolić 
Zakonodavna spremnost za digitalnu stvarnost: 
tokenizacija u srpskom zakonodavstvu ................................. 17-39 
Legislative Readiness for Digital Reality: 
Tokenization in Serbian Legislation 

Darko Simović 
Ustavni sud Srbije vs. Ustav – doktrina o 
suštinskom donosiocu pravnog akta....................................... 41-60 
The Constitutional Court of Serbia vs. the Constitution: 
Doctrine on the “substantive” law-making authority 

Marko Stanković 
Teritorijalna autonomija u evropskim 
demokratijama: slučaj Farskih Ostrva .................................... 61-79 
Territorial Autonomy in European Democracies: 
The Case of the Faroe Islands 

Biljana Gavrilović Grbović 
O uvođenju institucionalno garantovane sudske 
nezavisnosti u srpsko pravo .................................................... 81-95 
Introduction of the Institutionally Guaranteed 
Judicial Independence into Serbian Law 

Dražen Miljić 
Upravni aspekti dobijanja dozvole za posjedovanje 
vatrenog oružja u Republici Srpskoj ................................... 97-116 
Administrative Aspects of obtaining Firearm 
Licenses in Republika Srpska 



 

Miloš Vasović 
Anti-Evasion Provisions Applicable to Value-Added 
Tax in the Republic of Serbia .............................................. 117-132 
Antievazione mere u sistemu poreza na dodatu 
vrednost Republike Srbije 

 

  II RADOVI DOKTORANADA / PHD STUDENTS PAPERS  
Aleksa Damnjanović 
Ustavnopravni aspekt zaštite potrošača: 
komparativna analiza i slučaj Srbije .................................... 135-153 
Constitutional aspect of Consumer protection: 
Comparative Analysis and the Case of Serbia 

Jovan Božović 
Međunarodni karakter korupcije u 
Kraljevini Jugoslaviji ............................................................. 155-170 
The International Nature of Corruption 
in the Kingdom of Yugoslavia 

Marijana Marjanović 
Efikasnost rada Komisije za zaštitu konkurencije 
u Republici Srbiji – analiza prava i primene ...................... 171-187 
Efficiency of the Competition Protection Commission 
in the Republic of Serbia: Examples from practice 

 
Uputstvo za autore ......................................................... 189-200 
Guidelines for Authors 



 

Uvodna reč 
 
 

Poštovani čitaoci, 
 
 

Sa zadovoljstvom vam predstavljamo novi broj časopisa Zbornik radova 
Pravnog fakulteta u Nišu (br. 105/2025). U ovom broju sadržani su aktuelni i 
kvalitetni naučni članci, posvećeni temama iz javnopravne, pravno-
ekonomske i pravno-istorijske naučne oblasti. U posebnoj rubrici uvršteni 
radovi doktoranada dostigli su, i ovom prilikom, visok nivo naučnih radova. 
Time se nastavlja tradicija i potvrđuje koncepcija Zbornika – objavljivanje 
naučnih članaka na srpskom jeziku i na jednom od stranih svetskih jezika, 
koji su pre svega namenjeni pravničkoj publici ali mogu biti interesantni i 
ekonomistima, istoričarima i drugima iz pretežno društveno-humanističkih 
nauka. 

 
 

U Nišu, oktobar 2025. 
 
 

Glavni i odgovorni urednik 

Prof. dr Marina Dimitrijević 
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Editor’s Introductory Note 

 
 

Dear Readers, 
 
 

We are pleased to present a new issue of the scientific journal 
Collection of Papers of the Law Faculty in Niš (No. 105/2025). This issue 
includes high-quality scientific papers on current topics in the field of public 
law, law and economics, and legal history. A separate section of the journal 
includes high-quality scientific papers written by doctoral students. Uphol-
ding the journal tradition and conceptual framework, we publish papers in 
Serbian language and a foreign language. The journal is primarily intended 
for legal audiences but it may also be interesting to economists, historians 
and other scholars from the field of social sciences and humanities. 

 
 

Niš, October 2025 
 
 
 

Editor-in-Chief 

Prof. Marina Dimitrijević, LL.D. 



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

I ČLANCI  
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Dr Ljubica Nikolić* 
 
 
 

ZAKONODAVNA SPREMNOST ZA DIGITALNU 
STVARNOST: TOKENIZACIJA U SRPSKOM 

ZAKONODAVSTVU** 
 
 

DOI: 10.5937/zrpfn0-59633 

UDK: 342.23:004.78(497.11) 
UDK: 336.7:004.78(497.11) 

Pregledni naučni rad 

Primljen: 20.06.2025. 
Ispravljen: 28.07.2025. 
Prihvaćen: 28.08.2025. 

 
Apstrakt: Rad se bavi analizom pravnog okvira tokenizacije u Republici 
Srbiji, sa fokusom na digitalne tokene kao specifičan oblik digitalne 
imovine, definisan Zakonom o digitalnoj imovini. U radu se ukazuje na 
osnovne tipove tokena, kao i na izazove njihove pravne kvalifikacije, 
posebno u pogledu razdvajanja od virtuelnih valuta i utvrđivanja da li 
imaju karakteristike finansijskih instrumenata. Analizira se i pravna 
regulativa u vezi sa tokenizacijom hartija od vrednosti i nepokretnosti, 
uz poseban osvrt na tehnološka ograničenja primene DLT-a (tehno-
logije distribuirane evidencije) u okviru postojećih institucionalnih 
mehanizama. Rad ukazuje na nedostatak preciznih kriterijuma za 
klasifikaciju tokena u srpskom pravu, kao i na potrebu za jasnijim i 
podsticajnijim smernicama.  

 
* Redovni profesor, Pravni fakultet Univerziteta u Nišu, imejl: ljubica@prafak.ni.ac.rs, 
ORCID ID: 0000-0002-0475-4454 
** Rad je nastao kao rezultat finansiranja od strane Ministarstva nauke, tehnološkog razvoja 
i inovacija RS, po Ugovoru evidencioni broj 451-03-137/2025-03/200120 od 4. 2. 2025. godine. 
** Rad je izložen na 11. jubilarnoj Međunarodnoj naučnoj konferenciji „Ohridska škola prava 
- 2025“, održanoj od 15. do 18. maja 2025. godine u Ohridu, Republika Severna Makedonija. 
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Cilj ovog rada je da ukaže na potrebu unapređenja postojećeg zakono-
davstva radi obezbeđivanja veće pravne sigurnosti, podsticaja inovacija i 
omogućavanja šireg prihvatanja tokenizacije u Republici Srbiji. 

Ključne reči: digitalni tokeni, tokenizacija, Zakon o digitalnoj imo-
vini, efekti primene zakonskih odredbi. 

 
 

1. Uvod 

Rigidnost pravnog sistema posebno se ispoljava u kontekstu digitalnih 
tehnologija, koje uvode inovativne alternative postojećim, pravno uređenim 
društvenim odnosima. Pravo, po svojoj prirodi, razvija se postepeno kroz 
formalne zakonodavne procedure, sudsku praksu i pravnu doktrinu. Nasuprot 
tome, savremene digitalne tehnologije karakteriše eksponencijalni razvoj, 
decentralizovana struktura, algoritamska automatizacija procesa, kao i 
globalni domet koji omogućava usmeravanje aktivnosti ka jurisdikcijama sa 
povoljnijim regulatornim režimima. Globalna priroda digitalnih tehnologija 
značajno utiče na efikasnost pravne regulacije i stepen pravne sigurnosti. 
Transnacionalni karakter digitalnih aktivnosti, koje ne priznaju teritorijalne 
granice, intenzivira izazove u pogledu teritorijalne primene prava, naročito u 
kontekstu „određivanja relevantnih činjenica prema kojima ce rešava sukob 
jurisdikcija i određuje nadležnost sudova jedne zemlje y nekoj pravnoj stvari“ 
(Pak, 1995: 24). Ne manje značajno pitanje predstavlja način na koji se digi-
talna stvarnost integriše i reguliše u okviru nacionalnih pravnih sistema. U 
ovom radu analiziramo srpsku pravnu regulativu u oblasti digitalne imovine, 
konkretno, pravni i tehnološki aspekt digitalnih tokena, s ciljem apostro-
firanja podsticajnih i ograničavajućih pravnih rešenja koji utiču na procese 
tokenizacije u Republici Srbiji. 

Kripto zajednica koristi različite oblike digitalne imovine, koja 
predstavlja unapređenu verziju tradicionalne imovine. Zbog terminološke 
preciznosti, pojam digitalna imovina posmatramo kao širi pojam u odnosu na 
kripto imovinu, koja je isključivo zasnovana na tehnologiji distribuirane 
evidencije (engl. Distributed Ledger Technology – DLT), za razliku od 
digitalne imovine koja može biti zasnovana na DLT-u ili nekoj drugoj 
tehnološkoj osnovi. Aktivnosti povezane sa kripto imovinom odvijaju se u 
skladu sa tzv. kripto pravilima, koja učesnici dobrovoljno prihvataju. 
Uvođenje kripto imovine u pravne okvire može biti od koristi za kripto 
zajednicu samo ukoliko pravna 
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regulativa ne ometa dinamiku tehnološkog razvoja i ukoliko obuhvata 
celokupnu digitalno unapređenu imovinu. U suprotnom, razvoj kripto 
tehnologija nastaviće se izvan postojećih pravnih okvira. Cilj ovog rada jeste 
ukazivanje na značaj digitalnih tokena i analiza spremnosti srpskog 
zakonodavstva da prihvati i podrži tokenizacione procese. 

Digitalnu imovinu čine različiti tokeni čiji pravni tretman zavisi od 
kategorije kojoj pripadaju. Pravna klasifikacija digitalne imovine zasniva se na 
identifikaciji faktora koji određuju svrstavanje pojedinačnog tokena u 
konkretnu kategoriju. Ovi faktori, pre svega, obuhvataju vrstu prava 
povezanu sa digitalnom imovinom, način pristupa tokenima, njihovu 
ekonomsku funkciju i prenosivost. U trenutnom srpskom pravnom sistemu 
ne postoje posebno definisani kriterijumi koji bi omogućili jasnu i doslednu 
klasifikaciju digitalne imovine i digitalnih tokena. Ovo dovodi do pravne 
neizvesnosti za kreatore i korisnike tokena, kao i do mogućnosti slobodnog 
pravnog kvalifikovanja tokena od strane nadzornih organa, što može 
rezultirati neujednačenim tretmanom sličnih tokena. U narednoj fazi pravnog 
unapređenja ove oblasti, neophodno je definisati ove kriterijume. 

U studiji objavljenoj u Kembridž centru za alternativne finansije (engl. 
Cambridge Centre for Alternative Finance) navodi se da je obično „prvi korak 
ka regulisanju kripto imovine razlikovanje kripto imovine koja se smatra 
hartijama od vrednosti od drugih vrsta kripto imovine“ (Blandin, Cloots, 
Hussain, Rauchs, Saleuddin, Allen, Zhang, Cloud, 2020). Ovo razgraničenje je 
od suštinskog značaja zbog postojećih sličnosti između određenih kategorija 
digitalnih tokena i tradicionalnih finansijskih instrumenata, usled čega 
zakonodavci često izjednačavaju njihov pravni tretman. Digitalni token, u 
tehnološkom smislu, predstavlja vrednost u digitalnom obliku (npr. 
potraživanje ili digitalizovanu verziju stvarne ili finansijske imovine), koja se 
može kreirati i razmenjivati u distribuiranoj bazi podataka (kao što su 
Blockchain i druge tehnologije distribuiranih zapisa / evidencije). Aktivnosti 
posrednika u oblasti kripto imovine često su slične aktivnostima na 
tradicionalnim finansijskim tržištima, na primer, uloga kripto berzi može se 
uporediti sa ulogom regulisanih finansijskih tržišta. 

Zakon o digitalnoj imovini Republike Srbije1 (u nastavku i ZDI), koji se 
primenjuje od 29. 6. 2021. godine, sveobuhvatno reguliše digitalnu imovinu 
uvodeći u pravni okvir nove oblike imovine.2 

1 Zakon o digitalnoj imovini, Sl. glasnik RS, 153/20. 
2 Odredbe ZDI-a ne primenjuju se na: transakcije s digitalnom imovinom u okviru 
ograničene mreže lica koja prihvataju tu digitalnu imovinu; sticanje digitalne 
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Sveobuhvatnost ZDI-a i uopštene pravne formulacije digitalne imovine 
pružaju široka diskreciona ovlašćenja dvema nadzornim organima nadležnim 
za primenu ovog zakona – Narodnoj banci Srbije (u nastavku i NBS) i Komisiji 
za hartije od vrednosti (u nastavku i Komisija). Ovu konstataciju potvrđuje i 
broj podzakonskih akata koje su ove institucije usvojile u cilju preciziranja 
primene ZDI-a: NBS je donela 123 a Komisija 104 takvih akata. Ovim pravnim 
aktima digitalni entiteti su stekli pravnu zaštitu i ograničenja, kao što je 
zabrana finansijskim institucijama pod nadzorom NBS da posluju digitalnom 
imovinom, uz mogućnost da NBS može propisati uslove pod kojima ove 
institucije mogu ulagati u određene digitalne tokene.5 

 
2. Tehnološki i pravni aspekti digitalnih tokena 

ZDI definiše digitalnu imovinu, a kao njen sinonim koristi i pojam 
virtuelne imovine, kao „digitalni zapis vrednosti koji se može digitalno 
kupovati, prodavati, razmenjivati ili prenositi i koji se može koristiti kao 
sredstvo razmene ili u svrhu ulaganja, pri čemu digitalna imovina ne 
uključuje digitalne zapise valuta koje su zakonsko sredstvo plaćanja i drugu 
finansijsku imovinu koja je uređena drugim zakonima, osim kada je drugačije 
uređeno ovim zakonom“6. Iz zakonske formulacije proizlazi da se, prema 
odredbama ZDI-a, digitalna imovina deli na virtuelne valute i digitalne 
tokene, prema kriterijumu njihove namene, odnosno, da li se koriste „kao 
sredstvo razmene ili u svrhu ulaganja“. 

Virtuelne valute, u skladu sa ZDI-om, definisane su kao „vrsta digitalne 
imovine koju nije izdala i za čiju vrednost ne garantuje centralna banka, niti 
drugi organ javne vlasti, koja nije nužno vezana za zakonsko sredstvo 
plaćanja i nema pravni status novca ili valute, ali je fizička ili pravna lica 
prihvataju kao sredstvo razmene i može 

 
 

imovine tzv. rudarenjem; kao ni na izdavanje elektronskog novca i pružanje usluga 
povezanih sa elektronskim novcem (Čl. 6 ZDI). 
3 Narodna banka Srbije. Propisi – Digitalna imovina. Preuzeto 4. 6. 2025. https:// 
www.nbs.rs/sr_RS/drugi-nivo-navigacije/propisi/propisi-di/ 
4 Komisija za hartije od vrednosti. Zakon o digitalnoj imovini – podzakonska akta. 
Preuzeto 4. 6. 2025. https://www.sec.gov.rs/index.php/sr/propisi/regulativa/podzakonska-
akta/310-zakon- o-digitalnoj-imovini. 
5 Čl. 13 ZDI. 
6 Čl. 2, st. 1, tač. 1 ZDI. 

http://www.nbs.rs/sr_RS/drugi-nivo-navigacije/propisi/propisi-di/
http://www.sec.gov.rs/index.php/sr/%D0%BF%D1%80%D0%BE%D0%BF%D0%B8%D1%81%D0%B8/%D1%80%D0%B5%D0%B3%D1%83%D0%BB%D0%B0%D1%82%D0%B8%D0%B2%D0%B0/%D0%BF%D0%BE%D0%B4%D0%B7%D0%B0%D0%BA%D0%BE%D0%BD%D1%81%D0%BA%D0%B0-%D0%B0%D0%BA%D1%82%D0%B0/310-%D0%B7%D0%B0%D0%BA%D0%BE%D0%BD-
http://www.sec.gov.rs/index.php/sr/%D0%BF%D1%80%D0%BE%D0%BF%D0%B8%D1%81%D0%B8/%D1%80%D0%B5%D0%B3%D1%83%D0%BB%D0%B0%D1%82%D0%B8%D0%B2%D0%B0/%D0%BF%D0%BE%D0%B4%D0%B7%D0%B0%D0%BA%D0%BE%D0%BD%D1%81%D0%BA%D0%B0-%D0%B0%D0%BA%D1%82%D0%B0/310-%D0%B7%D0%B0%D0%BA%D0%BE%D0%BD-
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se kupovati, prodavati, razmenjivati, prenositi i čuvati elektronski“7. Ovim 
pravnim rešenjem uspostavljen je pravni okvir za virtuelne, odnosno kripto 
valute kao sredstvo razmene koje fizička i pravna lica dobrovoljno prihvataju, 
a iza kojeg ne stoji monetarna vlast, iako može biti povezano sa zakonskim 
sredstvom plaćanja. Nakon korektnog pojmovnog određenja kripto valuta, 
ZDI reguliše aktivnosti povezane sa njima na način koji je suštinski različit od 
prirode funkcionisanja virtuelnih valuta u okviru kripto ekosistema (videti: 
Nikolić, 2023: 54). U detaljnije obrazloženje ovog stava nećemo ulaziti na 
ovom mestu, imajući u vidu da je predmet ovog rada prevashodno usmeren 
na tokene koji ne predstavljaju virtuelne valute. 

Zakonska definicija ovih tokena glasi: „digitalni token je vrsta digitalne 
imovine i označava bilo koje nematerijalno imovinsko pravo koje u digitalnoj 
formi predstavlja jedno ili više drugih imovinskih prava, što može uključivati i 
pravo korisnika digitalnog tokena da mu budu pružene određene usluge“8. 
Prethodno navedene opšte formulacije svih vrsta digitalne imovine u ZDI-u, 
posmatrane iz ugla reakcije prava na digitalnu stvarnost, mogu se smatrati 
opravdanim, budući da obuhvataju sve postojeće i potencijalne forme 
digitalne imovine. Ipak, sa stanovišta tumačenja i primene prava, u praksi se 
javljaju određene dileme: Kako razgraničiti šta predstavlja digitalni token, a 
šta virtuelnu valutu? Ako je u pitanju digitalni token, kojoj vrsti on pripada? 
Odgovori na ova pitanja zahtevaju razumevanje tehnološke infrastrukture 
tokena i mogućnosti koje tehnologija pruža u procesu njihovog kreiranja. 

Široka primena ZDI-a omogućena je primenom načela tehnološke 
neutralnosti, što znači da se odredbe ovog zakona primenjuju na svu digitalnu 
imovinu, bez obzira na tehnologiju na kojoj je ona zasnovana, uključujući i 
stabilnu digitalnu imovinu, kao i na sve usluge povezane s digitalnom 
imovinom, nezavisno od tehnološke osnove na kojoj se te usluge pružaju.9 

Digitalni token se kreira i njime se upravlja korišćenjem distribuirane 
računarske mreže, najčešće zasnovane na Blockchain tehnologiji, koja 
trenutno pruža najveće tokenizacione mogućnosti. U suštini, token 
predstavlja zapis u distribuiranoj bazi podataka (engl. Ledger), koji može 
imati različite funkcije, kao što su prenos vrednosti, pristup uslugama, 
validacija identiteta, učešće u upravljačkim 

 
7 Čl. 2, st. 1, tač. 2 ZDI. 
8 Čl. 2, st. 1, tač. 3 ZDI. 
9 Čl. 8 ZDI. 
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mehanizmima decentralizovanih sistema i druge. „Tehnički razvoj tokena“ sa 
trenutno najvećim operativnim kapacitetima uključuje njihovo „kreiranje, 
izdavanje i upravljanje putem pametnih ugovora (engl. Smart Contracts) na 
Ethereum Blockchain-u“ (Marin, Cioara, Toderean, Mitrea, Anghe, 2023). 
Tokeni mogu biti zamenljivi (engl. Fungible Tokens) i nezamenljivi (engl. 
Non-Fungible Tokens - NFTs).10 ZDI ne sadrži posebne odredbe koje se 
odnose na zamenljive i nezamenljive tokene, pa se može zaključiti da se 
njegove odredbe primenjuju i na nezamenljive tokene. 

Sa pravnog aspekta, digitalni token predstavlja digitalnu formu 
vrednosti ili prava, stvorenu korišćenjem tehnologije distribuirane evidencije 
ili druge slične tehnologije, koja se može prenositi, čuvati i koristiti kao 
sredstvo razmene, ulaganja ili za pristup određenim uslugama. Pravni status 
tokena zavisi od njihove ekonomske funkcije i svrhe, te se u regulatornim 
okvirima mogu klasifikovati kao: tokeni za plaćanje (engl. Payment Token), 
tokeni hartija od vrednosti (engl. Security Tokens), uslužni ili korisnički 
tokeni, odnosno tokeni pristupa (engl. Utility Tokens), tokeni zasnovani na 
imovini ili sredstvima (engl. Asset Referenced Token), kao i druge vrste 
tokena (videti: Ankenbrand, Bieri, Cortivo, Hoehener, Hardjono, 2020). Iako 
postoje brojne klasifikacije, u teoriji i praksi ne postoji jedinstveno prihvaćena 
kategorizacija tokena, te se često za iste oblike digitalne imovine koriste 
različiti termini. 

S ciljem boljeg razumevanja digitalnih tokena, objasnićemo suštinu 
procesa tokenizacije. Tokenizacija predstavlja digitalni proces izdavanja 
tokena na Blockchain-u (ili drugoj tehnologiji) u okviru 

 

10 Zamenljivi tokeni su digitalna sredstva evidentirana na tehnologiji distribuirane 
evidencije, koja predstavljaju jedinice vrednosti ili prava, i odlikuju se time što su njihove 
pojedinačne jedinice identične i međusobno zamenljive, jer prate unapred definisan i 
standarizovan skup pravila. Upravo ta standardizacija omogućava njihovu laku razmenu i 
primenu u različitim aplikacijama. U ovu kategoriju spadaju kripto valute kao što su 
Bitcoin i Ether, pri čemu je svaka jedinica istovetna i zamenljiva drugom jedinicom bez 
gubitka vrednosti. Ključni tehnološki standard za zamenljive tokene na Ethereum 
Blockchain-u je ERC20, koji propisuje uniformna pravila za kreiranje i upravljanje ovim 
tokenima, čime se olakšavaju transakcije i interakcije unutar različitih platformi i 
novčanika u okviru Ethereum ekosistema. Nezamenljivi tokeni (NFT) predstavljaju 
jedinstvenu digitalnu imovinu koja se koristi za iskazivanje vlasništva nad specifičnim 
digitalnim sadržajem ili predmetima unutar decentralizovane mreže. Najpoznatiji 
standard za kreiranje NFT-a na Ethereum Blockchain-u je ERC721, koji omogućava 
definisanje jedinstvenih tokena, pri čemu svaki ima svoje karakteristike i evidenciju 
vlasništva. (Videti: Fungible vs Non-Fungible Tokens: Explained. Preuzeto 2. 6. 2025. 
https://trustwallet.com/blog/nft/ fungible-vs-non-fungible-tokens-explained 
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koga se kreira sadržaj tokena koji može sadržati jedno ili više prava (videti: 
Freni, Ferro, Moncada, 2022). Kao digitalni zapis, token se upisuje u 
distribuiranu evidenciju (Blockchain), a njegov kreator određuje koje će 
pravo/prava taj token sadržati (npr. pravo svojine, udeo u privrednom 
društvu, pravo na učestvovanje u dobiti, pravo na kamatu, pravo na zahtev 
ispunjenja određene činidbe i drugo). Pristup tokenima moguć je isključivo 
preko digitalnog novčanika koji komunicira sa Blockchain protokolom 
posredstvom para javnih i privatnih kriptografskih ključeva. Samo lice koje 
poseduje privatni ključ povezan sa određenom javnom adresom ima 
mogućnost pristupa tokenima i raspolaganja njima. Određivanje tipa 
digitalnog tokena, kome određeni token pripada, predstavlja izazov u 
tehnološkom i pravnom smislu. U praksi, česta je pojava da tokeni koji su 
inicijalno koncipirani kao jedna vrsta (na primer, uslužni tokeni), budu 
kvalifikovani od strane nadzornih organa kao druga vrsta, najčešće kao hartije 
od vrednosti. Takav regulatorni tretman omogućava primenu složenijih i 
restriktivnijih propisa, kao što su zakoni o tržištu kapitala (u Republici Srbiji) 
ili zakoni o hartijama od vrednosti (u drugim jurisdikcijama), koji se suštinski 
razlikuju od regulative o digitalnoj imovini. 

Analizu srpskih pravnih rešenja koja se odnose na tokene nastavljamo 
primenom jedne teorijske podele zasnovane na vrsti prava sadržanih u 
tokenu. Reč je o podeli na: tokene za plaćanje, tokene hartija od vrednosti, 
uslužne tokene, tokene izvedene iz imovine/sredstava i hibridne tokene 
(videti: Garrido, 2023: 22). Iako ZDI ne sadrži eksplicitnu tipologiju tokena, 
već ih tretira kroz jedinstvenu zakonsku definiciju, upravo nedostatak takve 
klasifikacije može dovesti do pravne neizvesnosti. S druge strane, adekvatno 
razumevanje tehnološke osnove i funkcije različitih vrsta tokena u kripto 
ekosistemu predstavlja preduslov za kritičku procenu dometa i efikasnosti 
postojećih pravnih rešenja. 

 
2.1. Token za plaćanje (engl. Payment Token) 

Tokeni za plaćanje koriste se kao sredstvo plaćanja i razmene. 
Predstavljaju unapređenu alternativu zvaničnim valutama, omogućavajući 
brzo i decentralizovano izvršavanje transakcija putem Blockchain tehnologije. 
Najpoznatiji tokeni ove kategorije su Bitcoin, Ether i druge kripto valute. Za 
razliku od fiat valuta, tokeni za plaćanje nisu zakonsko sredstvo plaćanja, već 
funkcionišu kao decentralizovani protokoli plaćanja koji ne uključuju 
tradicionalne finansijske posrednike. Između kripto valuta i ostalih digitalnih 
tokena postoje značajne razlike kako u tehnološkom tako i u pravnom smislu. 
Sa tehnološkog aspekta, kripto valute obično imaju sopstvenu Blockchain 
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mrežu – na primer, Bitcoin je izvorni token u okviru svoje mreže, dok je Ether 
to u Ethereum mreži. Bez obzira na to da li su kreirani u okviru sopstvenih 
mreža ili na postojećim infrastrukturama, kripto valute se prvenstveno koriste 
kao sredstvo razmene i skladištenja vrednosti. S druge strane, digitalni tokeni 
kao što su Tether (USDT), Uniswap (UNI) ili Chainlink (LINK), uglavnom se 
kreiraju na postojećim Blockchain mrežama, najčešće Ethereum, Binance 
Smart Chain, Solana i drugim. Iako je moguće izgraditi sopstveni Blockchain, 
kao javnu ili privatnu mrežu, takav poduhvat zahteva značajne tehničke i 
finansijske resurse, kao i vreme potrebno za izgradnju poverenja i prihvatanje 
od strane korisnika. Kao alternativu, kreatori mogu razviti vlastite podmreže 
unutar postojećih infrastruktura (videti: Staszczak, Nowostawski, Mikalef, 
2025). 

S obzirom na to da srpsko pravo ne predviđa sistemsku klasifikaciju 
različitih tipova tokena, token za plaćanje može, u skladu sa njegovim 
karakteristikama, biti kvalifikovan kao virtuelna valuta – ukoliko je prihvaćen 
kao sredstvo razmene i nema pravni status novca ili zvanične valute11 – ili kao 
digitalni token, ukoliko, pored svojstava virtuelne valute, sadrži i jedno ili više 
imovinskih prava12. Imajući u vidu njihovu osnovnu funkciju – korišćenje kao 
sredstvo plaćanja i razmene – može se smatrati logičnim da se ovakvi tokeni 
kvalifikuju kao virtuelne valute, odnosno kao hibridni tokeni, ukoliko 
ispoljavaju i dodatne imovinske elemente. 

 
2.1.1. Virtuelna valuta ili digitalni token: 
razgraničenje pojmova 

U kontekstu pravne regulative, kripto (virtuelne) valute tretiraju se kao 
posebna vrsta digitalne imovine. Njihov pravni tretman je, u osnovi, jasan s 
obzirom na to da predstavljaju jedan tip digitalne imovine. Nasuprot tome, 
postoje različiti oblici digitalnih tokena i njihov kompleksniji pravni tretman, 
zavisno od stavova nadležnih nadzornih tela koja procenjuju pravnu prirodu i 
funkcije konkretnog tokena. U procesu kreiranja tokena, njihovi kreatori 
često se suočavaju sa pravnom neizvesnošću, odnosno dilemom da li će na 
njihov token biti primenjen ZDI ili ZTK. U praksi je teško povući jasnu 
granicu između virtuelnih valuta i digitalnih tokena, budući da jedan oblik 
digitalne imovine često može imati karakteristike i jednih i drugih.  

 
 

11 Čl. 2, st. 1, tač. 2 ZDI. 
12 Čl. 2, st. 1, tač. 3 ZDI. 
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Tumačenjem relevantnih odredbi ZDI-a i tehnoloških mogućnosti 
kreiranja tokena, mogu se izvući sledeći zaključci: ukoliko se konkretna 
digitalna imovina koristi isključivo kao sredstvo razmene, reč je o virtuelnoj 
valuti. Ukoliko digitalna imovina istovremeno daje određena prava i 
prihvaćena je kao sredstvo razmene, ona se kvalifikuje kao hibridna digitalna 
imovina sa karakteristikama i virtuelne valute i digitalnog tokena. Sa druge 
strane, digitalna imovina koja inkorporira određena prava, ali nije namenjena 
razmeni, tretira se kao digitalni token. U tom slučaju, sledeće pitanje odnosi 
se na klasifikaciju konkretnog tipa tokena. Ukoliko token ispoljava obeležja 
dve ili više kategorija, on se svrstava u grupu hibridnih tokena. 

U okviru srpske akademske zajednice sve je izraženije nastojanje da se 
digitalna imovina sagleda u širem pravnom kontekstu, sa posebnim osvrtom 
na normativne praznine i izazove u primeni važećeg zakonodavstva (videti: 
Radović ur., 2024). Polazeći od tog okvira, a imajući u vidu složenost teme i 
ograničen obim rada, u nastavku analiziramo pravni tretman digitalnih 
tokena koji ne predstavljaju virtuelne valute, u okviru domaćeg pravnog 
sistema. 

Pravni tretman digitalne imovine u Republici Srbiji utvrđuje se na 
osnovu odluka NBS i Komisije, u zavisnosti od prirode konkretne digitalne 
imovine. NBS je nadležna za pitanja koja se odnose na virtuelne valute, dok je 
Komisija nadležna za digitalne tokene i digitalnu imovinu koja ima odlike 
finansijskih instrumenata. U slučaju da digitalna imovina ima karakteristike i 
virtuelne valute i digitalnog tokena (tzv. hibridna digitalna imovina), 
nadležna su oba regulatorna tela.13 

Pravna neizvesnost u pogledu kvalifikacije digitalne imovine i 
utvrđivanja nadležnosti nadzornih organa delimično je ublažena uvođenjem 
procedure elektronskog podnošenja podnesaka u postupcima koji se odnose 
na digitalnu imovinu. Podnesci se dostavljaju preko portala e-uprave, nakon 
čega se automatski prosleđuju nadležnim organima. Oba regulatorna tela, 
NBS i Komisija, vrše pregled podneska i utvrđuju da li su nadležna za 
postupanje u konkretnom slučaju.14 

Prema odredbama ZDI-a, finansijskim institucijama koje se nalaze pod 
nadzorom NBS nije dozvoljeno da u svojoj imovini poseduju digitalnu 
imovinu, niti da pružaju usluge povezane sa digitalnom imovinom. Izuzetno, 
NBS može propisati uslove i način na koji ove institucije mogu ulagati u 
digitalne tokene koji imaju odlike 

 
13 Čl. 10 ZDI. 
14 Čl. 9 ZDI. 
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finansijskog instrumenta ili koji se koriste isključivo u svrhu ulaganja.15 
ZDI, takođe, ograničava poslovanje pravnih lica i preduzetnika u vezi s 

digitalnom imovinom: virtuelne valute se ne mogu unositi kao ulog u 
privredno društvo. Nenovčani ulozi u privredno društvo mogu biti u 
digitalnim tokenima koji se ne odnose na pružanje usluga ili izvršenje rada, 
dok u ortačkim i komanditnim društvima ulozi mogu biti i u digitalnim 
tokenima koji se odnose na pružanje usluga ili izvršenje rada. 

Zakon predviđa i mogućnost prinudnog namirenja potraživanja 
izvršnih poverilaca na digitalnoj imovini. Pravna lica i preduzetnici koji imaju 
svojstvo izvršnog dužnika obavezni su da sarađuju sa nadležnim organima u 
izvršnom postupku, uključujući i obavezu dostavljanja sredstava kojima se 
pristupa digitalnoj imovini (npr. kriptografskih ključeva).16 

U skladu sa ZDI-om, digitalna imovina se ne može koristiti za 
neposredno plaćanje roba i usluga u trgovini na malo. Prihvatanje digitalne 
imovine u maloprodaji može se vršiti isključivo preko pružaoca usluga 
povezanih s digitalnom imovinom, koji od potrošača prihvata digitalnu 
imovinu u protivvrednosti cene robe ili usluge, vrši njenu konverziju u dinare 
i prenosi novčani iznos na račun trgovca.17 Iako je u Zakonu izričito 
zabranjeno prihvatanje i/ili prenos digitalne imovine direktno sa potrošača na 
trgovca, zakonodavni tekst ne pruža jasan odgovor na pitanje da li se ta 
zabrana odnosi i na veleprodajne transakcije, što ostavlja prostor za različita 
tumačenja u praksi. 

 
2.2. Token hartija od vrednosti (engl. Security Token) 

Tokeni hartija od vrednosti sadrže prava i obaveze slične onima iz 
tradicionalnih hartija od vrednosti, ali tokenizacija ovih instrumenata unosi 
značajna tehnološka unapređenja u poređenju sa klasičnim instrumentima. 
Dok se tradicionalne hartije od vrednosti evidentiraju u centralizovanim 
registrima, a trgovina se odvija uz učešće više posrednika, pri čemu je 
transparentnost ograničena na institucionalne učesnike, tokenizacija uvodi 
decentralizovani sistem evidencije i omogućava programabilni prenos 
imovine u realnom vremenu. Ovim se značajno smanjuje rizik poravnanja i 
optimizuje lanac 

 

15 Čl. 13 ZDI. 
16 Čl. 14 ZDI. 
17 Čl. 97 ZDI. 
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posredovanja.18 Iako se tokeni hartija od vrednosti, poput ostalih oblika 
digitalne imovine, mogu relativno lako kreirati na Blockchain infrastrukturi i 
njima se može trgovati, oni podležu striktnoj regulativi tržišta kapitala. 
Upravo ovaj tip tokena najbolje ilustruje nesrazmeru između naprednih 
tehnoloških mogućnosti i postojećeg pravnog okvira koji je često restriktivan i 
nedovoljno podsticajan za razvoj inovativnih finansijskih instrumenata. 

Tokeni koji imaju investicionu svrhu, i svojim korisnicima obezbeđuju 
prava slična onima koja proističu iz vlasničkih ili dužničkih instrumenata, 
mogu biti podvrgnuti istim regulatornim zahtevima kao i tradicionalne 
hartije od vrednosti. Da bi digitalni token bio pravno kvalifikovan kao hartija 
od vrednosti, neophodno je postojanje jasne regulatorne osnove, naročito u 
slučajevima kada se tim tokenom trguje na sekundarnom tržištu i kada on 
nosi investicione rizike i potencijalne prinose. 

Evropska agencija za hartije od vrednosti i tržišta (engl. European 
Securities and Markets Authority) (u nastavku i ESMA) objavila je smernice 
kojima se utvrđuju uslovi i kriterijumi za kvalifikaciju kripto imovine kao 
finansijskih instrumenata.19 Ove smernice pružaju okvir za procenu da li 
određeni digitalni tokeni potpadaju pod postojeću pravnu regulativu EU koja 
se primenjuje na finansijske instrumente. U izveštaju ESMA-e ističe se da 
kripto imovina koja ne potpada pod važeće pravne okvire EU za finansijske 
instrumente može, ali ne nužno, podleći primeni regulative o tržištima kripto 
imovine (engl. Regulation on Markets in Crypto-assets, u nastavku i MiCA)20. 
Ključni kriterijumi za klasifikaciju digitalnih tokena kao finansijskih 
instrumenata uključuju: 

• prava koja token prenosi, 
• njegovu ekonomsku funkciju i svrhu, 
• prenosivost na tržištu,  

18 World Economic Forum. Asset Tokenization in Financial Markets: The Next Generation 
of Value Exchange. May 2025. Preuzeto 3. 6. 2025. https://reports.weforum.org/docs/ 
WEF_Asset_Tokenization_in_Financial_Markets_2025.pdf 
19 European Securities and Markets Authority. Guidelines on the conditions and criteria 
for the qualification of crypto-assets as financial instruments. 17 December 2024 
ESMA75453128700-1323 Preuzeto 3. 6. 2025. https://www.esma.europa.eu/sites/default/ 
files/2024-12/ESMA75453128700-1323_Final_Report_Guidelines_on_the_conditions_and_ 
criteria_for_the_qualification_of_CAs_as_FIs.pdf 
20 Regulation (EU) 2023/1114 of the European Parliament and of the Council of 31 May 
2023 on markets in crypto-assets, and amending Regulations (EU) No 1093/2010 and (EU) 
No 1095/2010 and Directives 2013/36/EU and (EU) 2019/1937. Preuzeto 11. 6. 2025. https:// 
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32023R1114 

http://www.esma.europa.eu/sites/default/
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• i usklađenost sa kriterijumima iz čl. 4(1)(15) Direktive Mi- FID II21, 
koji definiše finansijske instrumente kao hartije od vredosti.22 

ESMA naglašava da klasifikacija ne zavisi od tehnologije na kojoj je 
token zasnovan, već od njegovih funkcionalnih karakteristika. MiCA se „ne 
primenjuje na kripto-imovinu koja se kvalifikuje kao […] finansijski 
instrumenti“, u skladu sa principima „iste aktivnosti, isti rizici, ista pravila“ i 
„tehnološke neutralnosti“, MiCA se primenjuje samo na kripto imovinu koja 
nije obuhvaćena postojećim zakonodavstvom EU, a posebno MiFID II.23 
Stoga, digitalni tokeni koji se kvalifikuju kao finansijski instrumenti prema 
MiFID II izuzeti su iz primene MiCA regulative i na njih se primenjuju pravila 
tržišta kapitala. Iz tog razloga, emitenti tokena moraju pažljivo analizirati 
ekonomske i pravne karakteristike svojih tokena kako bi utvrdili svoje pravne 
obaveze. Sa druge strane, investitori moraju biti svesni pravne prirode tokena 
u koje ulažu, jer to direktno utiče na obim njihovih prava i stepen pravne 
zaštite. Nadzorna tela imaju ključnu ulogu u osiguravanju dosledne primene 
klasifikacionih kriterijuma kako bi se sprečila pravna neizvesnost na tržištu 
kripto imovine. 

 
2.2.1. Tokeni koji imaju odlike finansijskih 
instrumenata u zakonodavstvu Republike Srbije 

ZDI reguliše posebnu kategoriju digitalnih tokena koji imaju odlike 
finansijskih instrumenata. Na izdavanje ovih tokena, sekundarno trgovanje i 
pružanje usluga povezanih s tom vrstom digitalne imovine primenjuju se 
odredbe Zakona o tržištu kapitala24, u nastavku i ZTK. Izuzetno, odredbe 
ZTK-a se ne primenjuje na izdavanje digitalne imovine koja ima sve odlike 
finansijskog instrumenta, kao ni na sekundarno trgovanje i pružanje usluga 
povezanih s takvom digitalnom imovinom, ukoliko su ispunjeni sledeći 
uslovi: digitalna imovina nema odlike 

 
21 Directive 2014/65/EU of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 on 
markets in financial instruments and amending Directive 2002/92/EC and Directive 
2011/61/ EU. Preuzeto 3. 6. 2025. https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2014/65/oj/eng 
22 MiFID II koristi koncept finansijskog instrumenta definisan kroz listu instrumenata 
navedenu u Aneksu I odeljak C, a ne kao poseban skup uslova i kriterijuma. 
23 ESMA. Guidelines on the conditions and criteria for the qualification of crypto-assets as 
financial instruments. Preuzeto 26. 7. 2025. https://www.esma.europa.eu/sites/default/ 
files/2024-12/ESMA75453128700-1323_Final_Report_Guidelines_on_the_conditions_and_ 
criteria_for_the_qualification_of_CAs_as_FIs.pdf 
24 Zakon o tržištu kapitala, Sl. glasnik RS, 129/21. 

http://www.esma.europa.eu/sites/default/
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akcija; nije zamenljiva za akcije; i ukoliko njena vrednost, tokom 12 meseci 
izdavanja od jednog izdavaoca, ne prelazi 3.000.000 evra.25 

Zbog posebnog pravnog režima digitalnih tokena koji imaju odlike 
finansijskih instrumenata, a koji je znatno kompleksniji u poređenju sa 
drugim oblicima digitalne imovine, neophodno je definisati pojam i odlike 
finansijskih instrumenata. Iako ZTK ne daje eksplicitnu definiciju finansijskog 
instrumenta, navodi njegove pojedinačne vrste26, slično EU Direktivi MiFID 
II. U okviru ovakvog normativnog uređenja, pravna kvalifikacija digitalnog 
tokena zavisi od procene nadležnih regulatornih tela, koja utvrđuju pravnu 
prirodu konkretne digitalne imovine na osnovu njenih ekonomskih, funkcio-
nalnih i pravnih karakteristika. Namera izdavaoca da digitalnu imovinu 
tretira kao virtuelnu valutu, finansijski instrument ili digitalni token nije 
pravno relevantna, već je odlučujuća priroda i funkcija te imovine. 

Smatramo da srpskom pravnom okviru nedostaju jasne smernice i 
kriterijumi za kvalifikaciju digitalnih tokena kao finansijskih instrumenata, 
definisani na način sličan smernicama ESMA-e. Definisanje ovih kriterijuma 
nije lako, kako zbog specifičnih karakteristika pojedinih tokena, tako i zbog 
opasnosti od kompleksnih pravnih rešenja. U tom kontekstu, analiza 
praktičnih efekata primene smernicama ESMA-e27 može biti od značaja za 
formulisanje sličnih smernica u srpskom pravu. Ipak, od presudne je važnosti 
postupanje nadležnih organa u primeni ZDI-a i ZTK-a, kao i efekti te prakse na 
obim tokenizacije u Srbiji. Pravna sigurnost može biti značajno unapređena 
ukoliko institucije nadležne za primenu prava postupaju na jasan, 
konzistentan i predvidiv način. Nasuprot tome, čak i u slučaju postojanja 
detaljno propisanih smernica i kriterijumi za kvalifikaciju digitalne imovine, 
neujednačena i nedosledna praksa nadležnih organa može narušiti pravnu 
izvesnost i destimulisati tokenizacione procese. 

 
 
 
 

25 Čl. 7 ZDI. 
26 Čl. 2, st. 1, tač. 19 ZTK. 
27 U smernicama ESMA-e navedeni su i rezultati istraživanja koji ukazuju na mogućnost 
pravne nesigurnosti zbog obima smernica i načina na koji nacionalni nadležni organi 
mogu tumačiti detaljne kriterijume. Iz razloga neujednačene primene smernica, subjekti bi 
mogli tražiti jurisdikcije sa povoljnijim tumačenjima. 
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2.2.2. Tokenizacija hartija od vrednosti u srpskom 
zakonodavstvu: mogućnosti i ograničenja 

Fizičkim i pravnim licima u Republici Srbiji dozvoljeno je da poseduju 
digitalnu imovinu i njom trguju, bez obaveze korišćenja usluga pružalaca 
usluga povezanih sa digitalnom imovinom, odnosno mogu poslovati i na 
vanberzanskom – OTC28 (engl. Over the Counter) tržištu digitalne imovine.29 
Pravna lica i preduzetnici koji su imaoci digitalne imovine koja ima elemente 
virtuelne valute, kao i oni koji poseduju tzv. hibridnu digitalnu imovinu dužni 
su da o posedovanju i poslovanju sa tom imovinom obaveštavaju NBS.30 Za 
razliku od strogo regulisanog pravnog režima koji se odnosi na digitalnu 
imovinu sa elementima virtuelne valute, izdavanje digitalnih tokena koji 
imaju isključivo investicionu svrhu (tzv. investicioni tokeni) podleže naizgled 
podsticajnijem pravnom režimu. Na te tokene primenjuje se ZDI, a ne ZTK, 
pod uslovom da nemaju karakteristike finansijskog instrumenta. U tom 
kontekstu otvara se važno pitanje: da li investicioni tokeni uopšte mogu biti 
pravno strukturirani tako da ne predstavljaju finansijski instrument i da se na 
njih primenjuje ZDI a ne ZTK. U srpskom pravu, investicioni tokeni se mogu 
smatrati digitalnim tokenima ukoliko31: predstavljaju digitalnu reprezentaciju 
jednog ili više imovinskih prava i nisu finansijski instrumenti u smislu ZTK. 
Međutim, u praksi je veoma teško emitovati investicioni token koji ne nosi 
elemente finansijskog instrumenta, jer svaki oblik ulaganja sa očekivanjem 
dobiti može pasti pod domen hartija od vrednosti, naročito ako je reč o javnoj 
ponudi. 

ZDI propisuje izuzetak od primene ZTK u slučajevima kada su 
ispunjena tri kumulativna uslova:32 

• digitalna imovina nema odlike akcija; 
• digitalna imovina nije zamenljiva za akcije; 

 
 

28 Vanberzansko tržište (OTC) je decentralizovani sistem sekundarnog trgovanja izvan 
regulisanog tržišta, MTP-a i OTP-a koji nema organizatora tržišta i koji podrazumeva 
direktno pregovaranje između prodavca i kupca finansijskih instrumenata u cilju 
zaključenja transakcije posredstvom investicionog društva sa dozvolom u skladu sa ovim 
zakonom (čl. 2, st. 1, tač. 29 ZTK). 
29 Čl. 2, st. 1, tač. 14 i čl. 36 ZDI. 
30 Odluka o bližim uslovima i načinu vođenja evidencije imalaca virtuelnih valuta, Sl. 
glasnik RS, 49/21. 
31 Čl. 2, st. 1, tač. 3 i čl. 7, st. 1 ZDI. 
32 Čl. 7, st. 2 ZDI. 



Lj. Nikolić | str. 17-39 

31 

 

 

 

• vrednost digitalne imovine izdate tokom perioda od 12 meseci od 
strane jednog izdavaoca ne prelazi 3.000.000 evra. 

Smatramo da navedeni izuzetak ne predstavlja dovoljno stimulativno 
pravno rešenje za korišćenje investicionih tokena, naročito zbog nepostojanja 
bližih kriterijuma za definisanje investicionih tokena u srpskom pravnom 
okviru. Sa stanovišta pravne sigurnosti, ovakav pristup je opravdan. Međutim, 
ovo pravno rešenje onemogućava primenu mnogih unapređenih finansijskih 
aktivnosti povezanih sa tokenizacijom hartija od vrednosti. 

U skladu sa ZDI-om, pravno je moguće izdavati tokenizovane obveznice 
bez primene ZTK-a ukoliko se ispune uslovi propisani članom 7 ZDI-a. Ova 
mogućnost otvara prostor za tehnološki unapređene modele finansiranja u 
odnosu na klasične oblike obveznica. Iako je prag od 3.000.000 evra ograni-
čavajući uslov tokenizacije, u praksi je veći problem tehnološka nekompa-
tibilnost između postojećih infrastruktura za trgovanje tradicionalnim harti-
jama od vrednosti i platformi koje omogućavaju tokenizaciju. Ova nespojivost 
značajno utiče na primenljivost tokenizacije u finansijskoj praksi. 

Proces izgradnje pravne infrastrukture digitalne imovine prati niz 
izazova, od kojih se izdvaja strukturna nepovezanost i suštinska razlika 
između tehnologija na kojima se zasnivaju tradicionalna i kripto imovina. 
Tehnologija distribuirane evidencije (DLT) bazira se na decentralizovanoj 
obradi i evidenciji transakcija, dok se upis i prenos hartija od vrednosti, u 
skladu sa ZTK-om, vrši isključivo preko Centralnog registra, depoa i kliringa 
hartija od vrednosti33 (u nastavku i Centralni registar). U Republici Srbiji je 
formalno moguće izdavanje obveznica u obliku digitalnih tokena na koje se ne 
primenjuje ZTK, ali se takve obveznice, iz tehnoloških razloga, ne mogu 
registrovati u Centralnom registru, niti postoji zakonska obaveza za to. 
Analizom pozitivnopravnog okvira može se zaključiti da u ovom trenutku nije 
moguće izdavati obveznice koje podležu režimu ZTK-a korišćenjem tehnologije 
distribuirane evidencije. Ova ograničenja ne odnose se samo na akcije i 
obveznice kao tradicionalne hartije od vrednosti, već obuhvataju i digitalne 
tokene koji imaju odlike finansijskih instrumenata – takvi tokeni trenutno ne 
mogu biti izdati uz primenu DLT tehnologije. Odredbe ZDI-a ne primenjuju se 
na: transakcije s digitalnom imovinom ako se te transakcije vrše isključivo u 
okviru ograničene mreže lica koja prihvataju tu digitalnu imovinu; sticanje 
digitalne imovine tzv. rudarenjem; niti na izdavanje 

 
33 Od čl. 63 do čl. 69 ZTK. 
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elektronskog novca i pružanje usluga povezanih sa elektronskim novcem.34 
 

2.3. Uslužni token (engl. Utility Token) 

Uslužni tokeni obično se emituju u cilju prikupljanja kapitala za reali-
zaciju određenog projekta, najčešće putem modela poznatog kao Initial Coin 
Offerings (ICO). Ovi tokeni predstavljaju inovativan oblik finansiranja za 
izdavaoce, a korisnicima omogućavaju pristup postojećim ili budućim 
proizvodima i/ili uslugama izdavaoca. Njihova primarna funkcija jeste da 
omoguće transakcije i interakcije unutar digitalne platforme s kojom su 
povezani, bez karakteristika dužničkih ili vlasničkih instrumenata. S obzirom 
na to da uslužni tokeni nisu osmišljeni kao klasični investicioni instrumenti, u 
načelu ne podležu strogoj finansijskoj regulativi. Ipak, u određenim situa-
cijama, u zavisnosti od strukture i funkcije konkretnog tokena, nadzorna tela 
mogu im dodeliti pravni status tokena koji imaju odlike finansijskih 
instrumenata. 

U pravnom okviru Republike Srbije uslužni tokeni nisu posebno 
definisani kao samostalna kategorija, već su obuhvaćeni opštom definicijom 
digitalnih tokena u ZDI-u. Procenom NBS i Komisije, čak i tokeni koji su 
prvobitno koncipirani kao uslužni mogu dobiti kvalifikaciju tokena koji imaju 
karakteristike finansijskih instrumenata, što za posledicu ima primenu 
strožeg pravnog režima. 

 
2.4. Token zasnovan na imovini/sredstvima 
(engl. Asset Referenced Token) 

Token zasnovan na imovini/sredstvima predstavlja tip digitalnog 
tokena čija vrednost ili postojanje proizilazi iz stvarne, fizičke ili finansijske 
imovine. Reč je o tokenima koji su emitovani na osnovu konkretne imovine, a 
koji svojim imaocima obezbeđuju određena prava vezana za tu imovinu – kao 
što je, npr. mogućnost konverzije tokena za povezanu imovinu pod 
određenim uslovima. U ovu kategoriju svrstavaju se i tzv. stabilni tokeni (engl. 
Stablecoins), koji se emituju na osnovu zvaničnih valuta ili materijalne imo-
vine, poput nafte, zlata, drugih plemenitih metala, nepokretnosti i sl. Suština 
emisije stabilnih tokena je održavanje njihove vrednosti, obično putem 
mehanizama vezivanja za instrumente sa relativno stabilnom vrednošću (npr. 
američki dolar ili evro). „Srpsko pravo dopušta da osnovno imovinsko dobro 
kod stabilne digitalne imovine budu ne samo fiat valute 

 

34 Čl. 6 ZDI. 
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nego i sva druga imovinska prava“ uključujući i tokene vezane za vrednost 
nepokretnosti, u isto vreme, ZDI „uopšte ne uređuje različite vrste stabilne 
digitalne imovine, zbog čega će postojeća regulativa u skorijoj budućnosti 
morati da bude dopunjena brojnim dodatnim pojmovima i pravilima“ 
(Radović, 2023: 233–234). 

ZDI ovaj tip digitalne imovine definiše kao stabilnu digitalnu imovinu, i 
to kao: „digitalnu imovinu koja je emitovana s ciljem što manjih promena 
vrednosti, a čija je vrednost povezana s vrednošću zakonskog sredstva pla-
ćanja ili jednog ili više imovinskih prava koja imaju male promene vrednosti 
(npr. vezivanje za zvaničan kurs dinara ili kurs strane valute koji je relativno 
stabilan)“35. Ovakvi tokeni, u zavisnosti od svoje pravne i ekonomske 
strukture, mogu biti predmet različitih regulatornih režima, uključujući i one 
koji se odnose na finansijske instrumente, platne sisteme ili proizvode 
zasnovane na imovini (videti: Radović, 2023). Imajući u vidu ograničeni obim 
rada i značaj stabilnih tokena koji zahteva posebnu, detaljniju analizu (videti: 
Hafner, Pereira, Dietl, Beccuti, 2024), u nastavku navodimo osnovne aspekte 
tokenizacije nepokretnosti. 

2.4.1. Tokenizacija nepokretnosti 

Tokenizacija nepokretnosti predstavlja digitalni proces transformacije 
prava svojine nad nepokretnostima u digitalne tokene, uz primenu 
Blockchain tehnologije ili drugih distribuiranih računarskih mreža. Ovim 
procesom se omogućava pojednostavljen i efikasniji promet nepokretnosti, 
kao i olakšano sticanje delimičnog vlasništva. Unapređujući tradicionalna 
tržišta nepokretnosti, tokenizacija prevazilazi problem njihove fragmenti-
ranosti i omogućava uspostavljanje povezanog i decentralizovanog sistema 
evidencije. Dodatno, smanjenje uloge posrednika i administrativnih troškova 
može značajno pojednostaviti transakcije. 

U praksi, međutim, postoji pravna neizvesnost u pogledu sticanja i 
prenosa vlasničkih prava, kao i izazovi povezani sa tehnološkom integracijom. 
Iako Blockchain tehnologija pruža potencijal za globalno tržište tokena 
zasnovanih na nepokretnostima, ograničenja se javljaju u domenu njihovog 
priznavanja u postojećim centralizovanim sistemima evidencije. Pored toga, 
ne postoji povezanost između decentralizovanih digitalnih registara i 
nacionalnih katastarskih sistema, a pozitivno 

 
 
 

35 Čl. 2, st. 1, tač. 38 ZDI. 
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pravo Republike Srbije ne priznaje pametne ugovore36 kao pravni osnov za 
sticanje prava svojine. 

Ugovor o prometu nepokretnosti u Republici Srbiji mora biti zaključen 
u formi javnobeležnički potvrđene (solemnizovane) isprave, što predstavlja 
uslov punovažnosti tog pravnog posla.37 Isključivu nadležnost za sačinjavanje 
takve isprave ima javni beležnik na čijem se području nalazi nepokretnost 
koja je predmet ugovora.38 Solemnizacionom klauzulom javni beležnik 
potvrđuje da je strankama u njegovom prisustvu pročitana isprava, da su one 
izjavile da ta isprava u svemu i potpuno odgovara njihovoj volji i da su je 
svojeručno potpisale.39 

Zakon o digitalnoj imovini Republike Srbije definiše pojam pametnih 
ugovora40, ali ne uređuje njihov pravni tretman, te ostaje otvoreno pitanje da 
li, i pod kojim uslovima, oni mogu biti tretirani kao klasični ugovori u smislu 
obligacionog prava. Prema ZDI-u, upotreba pametnih ugovora u sekun-
darnom trgovanju digitalnom imovinom je dozvoljena, ali pod uslovom da je 
pružalac usluga za njihovu primenu prethodno pribavio pristanak korisnika 
digitalne imovine.41 Zakonodavac je nešto fleksibilniji kada je reč o zalozi na 
digitalnoj imovini, pa je ZDI-om predviđena mogućnost izvršenja ugovora o 
zalozi korišćenjem pametnog ugovora.42 Teorijski gledano, pametni ugovori 
mogli bi se tumačiti kao elektronski ugovori, ukoliko 

 

36 Pametni ugovori predstavljaju osnovni tehnološki instrument za kreiranje (emisiju) 
digitalnih tokena u okviru distribuiranih mreža, poput Blockchain-a. Putem pametnog 
ugovora definišu se osnovne karakteristike tokena, kao što su naziv, simbol, ukupna 
količina, kao i pravila vezana za naknadnu emisiju (engl. minting), smanjenje ukupne 
količine (engl. burning) i druge parametre tokena. Osim funkcije emisije, pametni ugovori 
sadrže i programski definisane mehanizme koji omogućavaju prenos tokena sa jedne 
adrese na drugu, bez potrebe za posrednikom. Ovi ugovori predstavljaju automatizovani i 
transparentan način upravljanja tokenima, pri čemu svaka transakcija postaje trajni deo 
distribuiranog zapisa (videti: Vasiu, Vasiu, 2023). 
37 Čl. 93, st. 2, tač. 1 Zakona o javnom beležništvu, Sl. glasnik RS, 31/11, 85/12, 19/13, 55/14 – 
dr. zakon, 93/14 – dr. zakon, 121/14, 6/15, 106/15 i 94/24. 
38 Čl. 4 Zakona o prometu nepokretnosti, Sl. glasnik RS, 93/14, 121/14 i 6/15. 
39 Čl. 93a Zakona o javnom beležništvu. 
40 Pametan ugovor je kompjuterski program ili protokol zasnovan na tehnologiji distri-
buirane baze podataka ili sličnim tehnologijama, koji, u celini ili delimično, automatski 
izvršava, kontroliše ili dokumentuje pravno relevantne događaje i radnje u skladu sa već 
zaključenim ugovorom, pri čemu taj ugovor može biti zaključen elektronski putem tog 
programa ili protokola (čl. 2, st. 1, tač. 39 ZDI). 
41 Čl. 37 ZDI. 
42 Čl. 98 ZDI. 
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ispunjavaju uslove propisane Zakonom o obligacionim odnosima43 i Zakonom 
o elektronskom dokumentu, elektronskoj identifikaciji i uslugama od pove-
renja u elektronskom poslovanju44. Međutim, u praksi pametni ugovori 
zasnovani na Blockchain tehnologiji teško mogu ispuniti sve zakonske uslove 
validnosti ugovora – posebno u pogledu jasnog izražavanja volje ugovornih 
strana, njihove identifikacije i pravno validnih potpisa. 

 
3. Zaključak 

Analiza važeće pravne regulative u oblasti tokenizacije digitalne imo-
vine u Republici Srbiji ukazuje na postojanje potrebe za daljim usklađivanjem 
normativnog okvira sa savremenom tehnološkom praksom. Iako je Zakon o 
digitalnoj imovini postavio temelje za pravno prihvatanje različitih vrsta 
tokena, u praksi postoji značajan nivo pravne neizvesnosti, naročito u 
pogledu klasifikacije tokena i uslova pod kojima se na određenu digitalnu 
imovinu primenjuje Zakon o tržištu kapitala. Otežana primena zakona i 
smanjena pravna sigurnost delimično su posledica nedostatka detaljno 
propisanih kriterijuma za kvalifikaciju tokena kao finansijskih instrumenata. 

Iako srpsko pravo formalno omogućava izdavanje digitalnih tokena sa 
investicionom svrhom, nekompatibilnost centralizovanih institucionalnih 
mehanizama i decentralizovanih digitalnih tehnologija značajno otežava 
primenu tokenizacije hartija od vrednosti zasnovanu na tehnologijama 
distribuirane evidencije. U tom kontekstu, ostaje nejasno u kojoj meri je 
moguć dalji razvoj tokenizacije, imajući u vidu da ovaj proces podrazumeva 
evidentiranje hartija od vrednosti u Blockchain sistemu ili drugim oblicima 
distribuirane javne evidencije, koji se suštinski razlikuju od postojećih 
centralizovanih modela registracije. 

Upotreba pametnih ugovora delimično je dozvoljena u određenim 
aspektima trgovanja i založnog prava, ali oni još uvek nemaju pravnu snagu 
klasičnih ugovora, niti ispunjavaju uslove za pravno važenje u svim 
slučajevima, naročito kada je reč o prenosu stvarnih prava, kao što je promet 
nepokretnosti. 

Iako digitalna imovina može značajano unaprediti finansijske i tržišne 
mehanizme, pravna i tehnološka infrastruktura   

 
43 Zakon o obligacionim odnosima, Sl. list SFRJ, 29/78, 39/85, 45/89 – odluka USJ i 57/89, 
Sl. list SRJ, 31/93, Sl. list SCG, 1/03 – Ustavna povelja i Sl. glasnik RS, 18/20. 
44 Zakon o elektronskom dokumentu, elektronskoj identifikaciji i uslugama od poverenja 
u elektronskom poslovanju, Sl. glasnik RS, 94/17 i 52/21. 
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u Republici Srbiji još uvek nije u potpunosti spremna da podrži sve vidove 
tokenizacije. Da bi se stvorilo povoljno i predvidivo pravno okruženje za 
tokenizacione procese, potrebna je preciznija pravna regulativa, kao i prilago-
đavanje postojećih institucionalnih i tehnoloških struktura savremenim 
digitalnim modelima. 

Kao dobar primer razvoja regulatornog okvira navodi se Luksemburg, 
koji je u više navrata unapredio svoju zakonsku regulativu transakcija 
hartijama od vrednosti na Blockchain-u,45 čime je povećao pravnu sigurnost i 
postao jedan od lidera u oblasti finansijskih inovacija.46 
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Legislative Readiness for Digital Reality: 
Tokenization in Serbian Legislation 

Summary 

The analysis of the current regulatory framework in the field of digital 
assets tokenization in the Republic of Serbia shows that there is a need for 
further harmonization of Serbian legal regulation with modern technological 
practice. Although the Digital Assets Act has laid down the foundations for the 
legal acceptance of various types of tokens, in practice, there is a significant 
level of legal uncertainty, especially with regard to the classification of tokens 
and the conditions under which the Capital Market Act applies to certain 
digital assets. The difficult application of the law and reduced legal certainty 
are partly due to the lack of detailed criteria for the qualification of tokens as 
financial instruments. Although there is a possibility of issuing digital tokens 
for investment purposes without applying the Capital Market Act, 
technological incompatibility prevents the full implementation of tokenization 
of securities in accordance with DLT technologies. The use of smart contracts 
is partially permitted in certain aspects of trading and mortgage law but they 
do not yet have the legal force of classical contracts, nor do they meet the 
conditions for legal validity in all cases, especially when it comes to the transfer 
of real rights, such as the sale of real estate. Although digital assets can 
significantly improve financial and market mechanisms, the legal and 
technological infrastructure in the Republic of Serbia is still not fully ready to 
support all types of tokenization. In order to create a favorable and predictable 
legal environment for tokenization processes, there is a need for more precise 
legal regulation, as well as the adaptation of existing institutional and 
technological structures to modern digital models. 
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Apstrakt: Ustav Srbije iz 2006. godine, uz brojne nedostatke uređivanja 
instituta vanrednog stanja, predviđa unapređena rešenja, jer su 
postavljena višestruka jemstva protiv mogućih zloupotreba, što je 
najupadljivije izraženo kada je reč o raspodeli nadležnosti u režimu 
vanrednog stanja, kao i u dodatnoj zaštiti ljudskih prava. Iskustvo 
Srbije s vanrednim stanjem 2020. godine nedvosmisleno je ukazalo na 
činjenicu da ustav, kao pravni akt, nikada ne može toliko precizno i 
detaljno da uredi jedan tako delikatan institut, a da ne postoje određena 
otvorena pitanja koja će odgovore dobiti tek u samoj praksi. Pred 
Ustavnim sudom su postavljena pitanja o ustavnosti uvođenja vanred-
nog stanja, kao i o ustavnosti preduzetih mera ograničenja ljudskih 
prava. Ustavni sud je doneo dve značajne odluke, ali nije ustanovio 
konzistentnu doktrinu o institutu vanrednog stanja. Izazovi s kojima se 
suočilo srpsko društvo potvrdili su činjenicu da postoji kriza ustavno-
sudske funkcije u Srbiji. U takvom ambijentu Ustavni sud je, posma-
trano sa stanovišta vladavine prava, ustanovio jednu izrazito pogubnu 
doktrinu o suštinskom donosiocu pravnog akta. Da bismo na pravi 
način sagledali domašaj ustavnosudske doktrine o suštinskom 
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donosiocu pravnog akta, prvi deo rada posvećen je ustavnom osnovu za 
donošenje vanrednih mera, dok u drugom delu sledi detaljna analiza 
pomenute doktrine. 

Ključne reči: Ustav, ustavni sud, vanredno stanje, vladavina prava, 
ljudska prava, Kovid 19. 

 
 

1. Uvod 

Pet godina od vanrednog stanja koje je Srbija iskusila, zbog opasnosti 
od širenja zarazne bolesti kovid 19, jeste vremenski period koji dopušta da se 
unekoliko objektivnije sagleda delotvornost sistema vlasti u izuzetnim 
okolnostima. Osobenost vanrednog stanja ogleda se u tome što njegovo 
proglašenje omogućava modifikovanje dva ključna elementa ustavne države. 
S jedne strane, izuzetne okolnosti opravdavaju preraspodelu vlasti koja 
narušava izvorno konstituisanu ravnotežu između različitih grana državne 
vlasti. U tom izmenjenom pravnom režimu proširuju se ovlašćenja izvršne 
vlasti zbog potrebe za brzinom postupanja radi što bržeg prevazilaženja 
postojeće krize i povratka na redovan način funkcionisanja ustavnog poretka. 
S druge strane, izuzetne okolnosti dopuštaju šire mogućnosti za ograničenje 
ljudskih prava, pa i za njihovo suspendovanje. Budući da vanredno stanje u 
određenoj meri modifikuje i slabi osnovna jemstva konstitucionalizma, ustav 
treba i u takvim izuzetnim okolnostima da ostvaruje ograničavajuću funkciju. 
Savremeni ustavi nastoje da anticipiraju izuzetne okolnosti, ali i da osiguraju 
vraćanje sistema na normalno funkcionisanje kada opasnost prođe (Blago-
jević, Antunović, 2023: 120). Umesto redovnog sistema ustavnih odredbi koji 
uređuje način vršenja državne vlasti, „krizni ustav“ definiše pravila koja se 
odnose na proglašenje vanrednog stanja, kao i na privremene promene u 
načinu funkcionisanja sistema vlasti. „Krizni ustav“ počiva na paradoksu jer je 
njegovo aktiviranje motivisano nastojanjem da se ponovo uspostavi redovni 
ustavni poredak privremenom suspenzijom upravo tog ustavnog poretka 
(Bjørnskov, Voigt, 2018: 103). Iskustvo s vanrednim stanjem otvara dilemu da 
li je „krizni ustav“ Srbije, s jedne strane delotvoran, a s druge da li usta-
novljava delotvornu branu protiv mogućih zloupotreba. Istovremeno, nemi-
novno se otvara pitanje u kojoj meri je čitanje i razumevanje odredbi „kriznog 
ustava“ bilo u dobroj veri za vreme izuzetnih okolnosti. 

Vanredno stanje u Srbiji privuklo je pažnju većeg broja poslenika 
pravne nauke. Bilo je više otvorenih pitanja oko kojih se vodila živahna 
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rasprava. Ako zanemarimo opšta teorijska pitanja koja se načelno vezuju za 
institut vanrednog stanja (Gardašević, 2021: 91−98), dilema je najpre postojala 
u vezi s razlogom za proglašenje vanrednog stanja. Osim gledišta da je 
vanredno stanje bilo opravdano, više autora je smatralo da je vanredna 
situacija1, kao blaži oblik neredovnog funkcionisanja pravnog poretka, mogla 
da bude adekvatan institucionalni odgovor na izazove s kojima se država 
suočila (vid. Marinković, 2021: 128). Neposredno u vezi s prethodnom 
dilemom jeste i pitanje da li je postupak proglašenja vanrednog stanja bio 
usaglašen s Ustavom. Naime, usled opasnosti od širenja zarazne bolesti kovid 
19, odmah je posegnuto za alternativnim postupkom za proglašenje 
vanrednog stanja, pa je umesto Narodne skupštine, vanredno stanje 
proglašeno zajedničkom odlukom predsednika Republike, predsednika Vlade 
i predsednika Narodne skupštine 15. marta 2020. godine. U tom kontekstu 
iskazano, kritikovan je izostanak obrazloženja u odluci o proglašenju 
vanrednog stanja, budući da nije primenjen redovan postupak donošenja te 
odluke (Đurić, Marković, 2021: 37). Sporenja je bilo i oko toga u kojoj meri su 
vanredne mere ograničenja ljudskih prava bile usaglašene s principom 
srazmernosti (Dimovski, 2021: 1070−1074). Najzad, kritika je bila uperena na 
držanje Ustavnog suda, koji se jedno vreme samoizolovao, a takođe i na rad 
nezavisnih kontrolnih tela, poput Zaštitnika građana (Radojević, 2022: 41). 
Ustavni sud je bio nedopustivo pasivan za vreme vanrednog stanja i nije 
radio, bez obzira na to što je podnet veći broj inicijativa za ispitivanje 
ustavnosti proglašenja vanrednog stanja i donetih mera odstupanja od 
ljudskih prava. Istovremeno, Zaštitnik građana nije pokazao odgovarajuću 
ažurnost u postupanju i njegove aktivnosti nisu bile usmerene na kritičko 
sagledavanje preduzetih vanrednih mera (Simović, 2020: 20). Uprkos 
kritikama različitog karaktera, ne može ostati zanemareno da je, globalno 
posmatrano, pandemija podsticala impresivne inovacije i ukazala na 
otpornost (Daly, 2022, 13). Čini se da je taj aspekt vanrednog stanja u Srbiji 
ostao uglavnom zanemaren. Bilo kako bilo, utisak je da je o vanrednom stanju 
proglašenom zbog pandemije kovida 19 napisan značajan broj relevantnih 
analitičkih tekstova, ali je, sada već posle pet godina, izostala monografska 
studija koja bi sveobuhvatno i sistematično obuhvatila sve aspekte našeg 
iskustva sa ovim izuzetnim pravnim režimom. 

Imajući u vidu veći broj spornih aspekata proglašenja vanrednog stanja, 
Ustavnom sudu je podneto više inicijativa za ocenu ustavnosti Odluke o 
proglašenju vanrednog stanja. Ustavni sud je te inicijative 

1 O razlici između instituta vanrednog stanja i vanredne situacije vid. Avramović, Mlađan, 
2014; Avramović, Simović, 2012. 
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odbacio rešenjem.2 Mada formalno nije pokrenuo postupak za ocenu 
ustavnosti te odluke, Ustavni sud je obrazložio svoje gledište. Ta odluka 
Ustavnog suda je kritikovana, a njegovo odbijanje da „meritorno odluči o 
spornim pitanjima imalo je za posledicu brojne netačne i protivrečne 
zaključke“ (Marinković, 2021: 151). Druga odluka Ustavnog suda, inače u 
fokusu našeg istraživanja, odnosila se na dve uredbe i jednu naredbu – 
Uredbu o merama za vreme vanrednog stanja i Uredbu o prekršaju za kršenje 
Naredbe ministra unutrašnjih poslova o ograničenju i zabrani kretanja lica na 
teritoriji Republike Srbije, kao i Naredbu o ograničenju i zabrani kretanja lica 
na teritoriji Republike Srbije.3 Ta odluka izazvala je daleko manje pažnje 
poslenika pravne nauke, a neki od vrlo spornih stavova Ustavnog suda prošli 
su gotovo nezapaženo. Cilj ovoga rada je da ukaže na doktrinu o suštinskom 
donosiocu pravnog akta koju je Ustavni sud ustanovio u toj odluci. No, da 
bismo na pravi način sagledali domašaj ustavnosudske doktrine o suštinskom 
donosiocu pravnog akta, prvi deo rada posvećen je ustavnom osnovu za 
donošenje vanrednih mera, dok u drugom delu sledi detaljna analiza 
pomenute doktrine. 

 
2. Ustavni osnov za donošenje vanrednih mera 

Iskustvo Srbije s vanrednim stanjem iz 2002. godine ukazalo je na 
slabosti ustavnih rešenja iz 1990. godine (Simović, Avramović, 2010). Mada se, 
komparativno sagledano, ustavi bitno razlikuju kada je reč o obimu i sadržini 
uređivanja posebnih pravnih režima (Marković, 2023: 1280), države koje su 
imale negativno iskustvo s vanrednim stanjem, poput Portugalije, Španije i 
Grčke, detaljnije su uredile funkcionisanje države u neredovnim pravnim 
režimima (Nastić, 2020: 71). Tako je postupio i ustavotvorac Srbije 2006. 
godine, pa je uz određene nedoslednosti, a donekle i očigledne propuste, 
bitnije unapredio ustavni okvir instituta vanrednog stanja. 

Saglasno Ustavu Srbije, kada javna opasnost ugrožava opstanak države 
ili građana, Narodna skupština proglašava vanredno stanje (član 200, stav 1). 
Ta ustavna norma predviđa razloge za proglašenje vanrednog stanja, kao i 
organ koji donosi odluku o proglašenju vanrednog stanja. Imajući u vidu 
temu ovog rada, ovom prilikom analiziraćemo samo proceduralne aspekte 
proglašenja vanrednog stanja.4 

 

2 Ustavni sud, IUo-42/2020 od 21. maja 2020. 
3 Ustavni sud, IUo-45/2020 od 17. septembra 2020. 
4 O materijalnom uslovu za proglašenje vanrednog stanja vid. Simović, Orlović, 2023: 
1004−1006; O institutu vanrednog stanja u evropskim ustavima vid. Mikić, 2022: 86−90.
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Odluku o proglašenju vanrednog stanja donosi Narodna skupština. Tu 
odluku Narodna skupština usvaja apsolutnom većinom svih narodnih 
poslanika (član 105, stav 2, tačka 2). Reč je o rešenju koje je drukčije u odnosu 
na ono predviđeno Ustavom iz 1990. godine prema kojem je o proglašenju 
vanrednog stanja odlučivao predsednik Republike (član 83, stav 1, tačka 8). U 
teoriji postoji neslaganje o tome koji je ustavni organ adekvatniji 
institucionalni izbor za odlučivanje o proglašenju vanrednog stanja. S jedne 
strane, ako se sledi stepen demokratskog legitimiteta, onda se podrazumeva 
rešenje da o proglašenju vanrednog stanja odlučuje parlament, kao najviše 
predstavničko telo. S druge, prilikom odlučivanja o proglašenju vanrednog 
stanja, upravo zbog postojanja javne opasnosti koja preti opstanku države i 
građana, primat treba dati brzom i efikasnom donošenju odluke, zbog čega se 
može smatrati da je šef države, kao inokosni državni organ, adekvatniji 
institucionalni izbor. Naime, odlučivanje parlamenta je komplikovanije i 
sporije, a ujedno vanredne okolnosti, budući da je reč o brojnom, 
kolegijalnom organu, mogu da onemoguće njegovo sastajanje i normalan rad. 
Ipak, treba imati u vidu i činjenicu da se institut vanrednog stanja 
jednostavnije zloupotrebljava ako o njegovom proglašenju odlučuje organ 
izvršne vlasti. 

Ustav određuje da odluka o vanrednom stanju važi najduže 90 dana. Po 
isteku tog roka, Narodna skupština može da produži odluku o vanrednom 
stanju za još 90 dana, većinom od ukupnog broja narodnih poslanika (član 
200, stav 2). Osnovni smisao vremenskog ograničenja trajanja vanrednog 
stanja jeste sprečavanje zloupotrebe tog instituta. Iz sadržine ustavne norme 
proizlazi da vanredno stanje može da bude proglašeno dva puta po 90 dana. 
Na taj način, sprečava se mogućnost uvođenja permanentnog vanrednog 
stanja. Vremensko limitiranje trajanja vanrednog stanja istovremeno je i 
podsticaj nosiocima državne vlasti da efikasno prevaziđu vanredne okolnosti i 
uspostave redovno funkcionisanje ustavnog sistema. 

Za vreme vanrednog stanja, Narodna skupština sastaje se bez posebnog 
poziva i ne može biti raspuštena (član 200, stav 3). Ta ustavna norma ima za 
cilj da obezbedi demokratski nadzor nad ostvarivanjem vanrednih ovlašćenja, 
ali i zaštitu statusa Narodne skupštine u vanrednim okolnostima, jer ona 
odlučuje i o ukidanju vanrednog stanja (član 105, stav 2, tačka 2). Institut 
raspuštanja Narodne skupštine može da ostvari svoj smisao jedino u 
redovnim okolnostima. U vanrednim okolnostima, po prirodi stvari, 
nemoguće je sprovesti demokratske 
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izbore, tako da bi raspuštanje parlamenta istovremeno značilo i eliminisanje 
demokratskog nadzora. 

Proglašavajući vanredno stanje, Narodna   skupština   može da propiše 
mere kojima se odstupa od Ustavom zajemčenih ljudskih i manjinskih prava 
(član 200, stav 4). Osobenost vanrednog stanja jeste u tome što dopušta 
odstupanje od redovnog režima ljudskih prava radi što delotvornijeg 
prevazilaženja vanrednih okolnosti i uspostavljanja javnog poretka koji je bio 
narušen. Na osnovu dikcije ove ustavne norme („proglašavajući vanredno 
stanje“), zaključujemo da Narodna skupština istovremeno s donošenjem 
odluke o proglašenju vanrednog stanja propisuje i mere kojima se odstupa od 
Ustavom zajemčenih ljudskih i manjinskih prava. Međutim, to ne znači da 
Narodna skupština ne može i naknadno da donese takvu odluku ako 
vanredne okolnosti opravdavaju tako nešto. Ta naknadna odluka može da ide 
u pravcu pooštravanja režima odstupanja od ljudskih prava, ali može da ide i 
u pravcu ublažavanja tog režima. 

Ako Narodna skupština nije u mogućnosti da se sastane, što može da 
bude vrlo verovatna situacija imajući u vidu osobenost vanrednih okolnosti, 
odluku o proglašenju vanrednog stanja donose zajedno predsednik Repu-
blike, predsednik Narodne skupštine i predsednik Vlade, pod istim uslovima 
kao i Narodna skupština (član 200, stav 5). Dakle, Narodna skupština je 
inicijalno nadležna za proglašenje vanrednog stanja, ali budući da je reč o 
glomaznom kolegijalnom organu čije sastajanje može biti onemogućeno 
usled nastanka vanrednih okolnosti, Ustav je predvideo alternativan način 
odlučivanja o proglašenju vanrednog stanja. U tom slučaju, ako hitnost 
situacije to nalaže, odluku o vanrednom stanju zajedno donose predsednik 
Republike, predsednik Narodne skupštine i predsednik Vlade. U pitanju je 
neuobičajeno rešenje, koje je koncipirano na takav način sa očiglednom 
namerom da u što većoj meri predupredi mogućnost zloupotrebe. Međutim, 
tako komplikovano rešenje, koje podrazumeva sadejstvo tri različita predstav-
nika državne vlasti, može da stvori značajne probleme u praksi. 

Uz alternativni model za odlučivanje o proglašenju vanrednog stanja 
Ustav predviđa i alternativni postupak za donošenje mera odstupanja od 
ljudskih i manjinskih prava. Ako Narodna skupština nije u mogućnosti da se 
sastane, mere kojima se odstupa od ljudskih i manjinskih prava može da 
propiše Vlada, uredbom, uz supotpis predsednika Republike (član 200, stav 
6). Za razliku od alternativnog postupka za proglašenje vanrednog stanja u 
kome je uključen i predsednik Narodne skupštine, alternativni postupak za 
predviđanje mera odstupanja  
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od ljudskih i manjinskih prava potpuno je prepušten izvršnoj vlasti. Vlada 
uredbom predviđa mere kojima se odstupa od ljudskih i manjinskih prava, ali 
je za njenu punovažnost neophodan potpis predsednika Republike. Prema 
tome, zbog osetljivosti pitanja, donošenje odluke o odstupanju od opšteg 
režima ljudskih i manjinskih prava ustavotvorac nije poverio samo jednom 
organu, premda su i takva rešenja česta u uporednom pravu, već je podelio 
odgovornost između Vlade i predsednika Republike za donošenje takve 
odluke, pa samim tim i smanjio mogućnosti za zloupotrebu vanrednih 
ovlašćenja. U tom smislu, predsednik Republike se pojavljuje kao korektor ili 
arbitar pri procenjivanju da li su vladine mere neophodne i opravdane u 
postojećim vanrednim okolnostima. 

Budući da je predvideo temporalno dejstvo odluke o proglašenju 
vanrednog stanja, Ustav predviđa i vremenski okvir trajanja mera odstupanja 
od ljudskih i manjinskih prava. Mere odstupanja od ljudskih i manjinskih 
prava koje propišu Narodna skupština ili Vlada važe najduže 90 dana, a po 
isteku tog roka mogu biti obnovljene pod istim uslovima (član 200, stav 7). 
Imajući u vidu da se po isteku roka od 90 dana odluka o vanrednom stanju 
može produžiti za još 90 dana, jasno je i to da se mere odstupanja od ljudskih 
i manjinskih prava mogu produžiti samo za 90 dana. Reč je o rešenju koje se 
na neki način podrazumeva, jer mere odstupanja od ljudskih i manjinskih 
prava mogu da budu opravdane samo dok vanredno stanje traje. 

S obzirom na to da je predviđen i alternativni postupak donošenja 
odluke o proglašenju vanrednog stanja, u slučaju da odluku o vanrednom 
stanju nije donela Narodna skupština, Ustav predviđa da je Narodna 
skupština potvrđuje u roku od 48 sati od njenog donošenja, odnosno čim 
bude u mogućnosti da se sastane (član 200, stav 8). Predviđanjem izrazito 
kratkog roka od 48 sati, to ustavno rešenje ima za cilj da sačuva kontrolu 
parlamenta nad uvođenjem vanrednog stanja. Ako vanredne okolnosti to ne 
dopuste, Narodna skupština ima obavezu da potvrdi odluku o proglašenju 
vanrednog stanja čim bude u mogućnosti da se sastane. Međutim, ako 
Narodna skupština ne potvrdi tu odluku, odluka prestaje da važi sa 
završetkom prve sednice Narodne skupštine održane po proglašenju 
vanrednog stanja. Otuda, Narodna skupština ne samo da je inicijalni organ 
koji odlučuje o tome, već ostaje i demokratski kontrolor alternativnog 
postupka za proglašenje vanrednog stanja, tako da može i da ga ukine. 
Pojasnimo da nije nužno da se Narodna skupština izjasni o tome, budući da 
odluka o proglašenju vanrednog stanja po samom slovu Ustava (ex 
constitutione) prestaje da važi sa završetkom prve sednice Narodne skupštine 
po proglašenju vanrednog stanja. 
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Istovetno kao i kada je reč o alternativnom postupku odlučivanja o 
proglašenju vanrednog stanja, ako mere kojima se odstupa od ljudskih i 
manjinskih prava nije propisala Narodna skupština, Vlada je dužna da uredbu 
o merama odstupanja od ljudskih i manjinskih prava podnese na potvrdu 
Narodnoj skupštini u roku od 48 sati od njenog donošenja, odnosno čim 
Narodna skupština bude u mogućnosti da se sastane (član 200, stav 9). U 
suprotnom, mere odstupanja prestaju da važe 24 sata od početka prve sednice 
Narodne skupštine održane po proglašenju vanrednog stanja. Zaključimo to i 
u ovom kontekstu, mere odstupanja od ljudskih i manjinskih prava koje je 
Vlada, uz supotpis predsednika Republike, predvidela Uredbom, a koje nisu 
iznete na potvrdu Narodnoj skupštini, prestaju da važe ex constitutione 24 
sata od početka prve sednice Narodne skupštine održane po proglašenju 
vanrednog stanja. Dakle, kada je reč o merama odstupanja od ljudskih i 
manjinskih prava, Ustav je predvideo još restriktivnije dejstvo Uredbe Vlade, 
budući da ona prestaje da važi 24 sata od početka prve sednice Narodne 
skupštine održane po proglašenju vanrednog stanja, a ne sa završetkom prve 
sednice Narodne skupštine, kao u slučaju same odluke o proglašenju 
vanrednog stanja. 

 
3. Doktrina Ustavnog suda o 
suštinskom donosiocu pravnog akta 

Od donošenja Ustava 2006. godine, vanredno stanje u Srbiji bilo je 
proglašeno jednom, i to 2020. godine zbog pandemije kovida 19. Vanredno 
stanje proglašeno je Odlukom predsednika Republike, predsednika Narodne 
skupštine i predsednika Vlade 15. marta 2020. godine,5 a Odluku o ukidanju 
vanrednog stanja donela je Narodna skupština 6. maja 2020. godine.6 Priroda 
vanrednih okolnosti podrazumevala je donošenje mera o ograničenju i 
zabrani kretanja. Ti propisi su se često menjali i dopunjavali, a promene su se 
odnosile na donosioca tih akata, kaznenu odgovornost i vreme zabrane 
kretanja (Milić, 2020: 747). 

Uredba o merama za vreme vanrednog stanja predviđala je da 
Ministarstvo unutrašnjih poslova, u saglasnosti sa Ministarstvom zdravlja, 
može privremeno da ograniči ili zabrani kretanje licima na javnim mestima, 
kao i da naredi pojedinim licima ili grupama lica koja su zaražena ili se 
sumnja da su zaražena zaraznom bolešću kovid 19 da borave na adresi svog 
prebivališta, odnosno boravišta, sa obavezom javljanja nadležnoj zdravstvenoj 
ustanovi do otklanjanja sumnje,  

 

5 Odluka o proglašenju vanrednog stanja, „Službeni glasnik RS“, broj 29/20. 
6 Odluka o ukidanju vanrednog stanja, „Službeni glasnik RS“, broj 65/20. 
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odnosno do dobijanja rezultata testiranja na prisustvo virusa SARS-CoV-2 
(član 2). Na osnovu te odredbe ministar unutrašnjih poslova je, uz saglasnost 
ministra zdravlja, doneo Naredbu o ograničenju i zabrani kretanja lica na 
teritoriji Republike Srbije 18. marta 2020. godine, kojom su bile konkre-
tizovane mere zabrane kretanja lica na teritoriji Republike Srbije iz člana 2 
Uredbe. Ta naredba je bila na snazi do 9. aprila 2020. godine, jer je na osnovu 
člana 6 Odluke o dopunama Uredbe o merama za vreme vanrednog stanja7 
prestala da važi. 

Za vreme primene tog propisa, značajan broj lica je prekršajno kažnjen 
zbog nepoštovanja mera ograničenja i zabrane kretanja. „Svako prekršajno 
kažnjeno lice (nakon pravnosnažnosti presude) biće upisano u registar 
sankcija (prekršajnu evidenciju), i to na vremenski period od četiri godine. To 
prekršajno kažnjavanje može biti i prepreka za ostvarivanje određenih prava“ 
(Milić, 2020: 746). Imajući u vidu dalekosežnost posledica primene propisa 
kojima se ograničavala sloboda kretanja potrebno je da budu otklonjene sve 
dileme u vezi s njihovom ustavnošću. 

Budući da su se naredbom koju je donosio ministar unutrašnjih 
poslova, uz saglasnost ministra zdravlja, predviđale mere odstupanja od 
ljudskih prava za vreme vanrednog stanja, postavljeno je pitanje da li je član 2 
Uredbe o merama za vreme vanrednog stanja u skladu s ustavnom odredbom 
koja predviđa da kad Narodna skupština nije u mogućnosti da se sastane, 
mere kojima se odstupa od ljudskih i manjinskih prava može propisati Vlada, 
uredbom, uz supotpis predsednika Republike (član 200, stav 5). Dakle, 
ključno pitanje jeste da li su vanredne mere mogle biti ustanovljene 
naredbom ministra, a ne uredbom Vlade uz supotpis predsednika Republike. 

Sledi analiza pravnog rezonovanja Ustavnog suda izraženog u Odluci 
IUo − 45/2020 od 17. septembra 2020. godine. Prema gledištu Ustavnog suda, 
„nadležnim ministarstvima je Vlada samo postavila konkretan operativni 
zadatak da, u skladu sa razvojem epidemiološke situacije (čiji tok u trenutku 
donošenja osporene Uredbe, samo dan nakon proglašenja vanrednog stanja, 
nije bilo moguće predvideti ni sa iole višim stepenom izvesnosti) i prepo-
rukama nadležnih tela i zdravstvene struke, konkretizuju određene mere čija 
je primena potrebna, te odrede i potreban obim primene mera“. Uredbom je 
za takvu konkretizaciju mera određeno Ministarstvo unutrašnjih poslova, 
koje „načelno raspolaže svim relevantnim podacima potrebnim za odlučivanje 
o konkretizaciji propisanih mera i njihovo sprovođenje 

7 Odluka o dopunama Uredbe o merama za vreme vanrednog stanja, „Službeni glasnik 
RS“, broj 53/20. 
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u datim okolnostima, a koje je suštinski donela Vlada“, što je Ministarstvo 
unutrašnjih poslova činilo uz saglasnost Ministarstva zdravlja. Potom, 
Ustavni sud konstatuje da su propisane mere odgovarale zadatom cilju – 
sprečavanju i suzbijanju širenja zarazne bolesti, koja je već bila proglašena 
pandemijom sa globalnim posledicama. Dakle, propisane mere su imale jasno 
„opredeljen razuman i legitiman cilj kojem je država težila za vreme trajanja 
vanrednog stanja, a to je izdvajanje i lečenje zaraženih lica, suzbijanje i 
sprečavanje daljeg širenja zarazne bolesti i njeno potpuno suzbijanje na 
kraju“. 

Kada je reč o postupku donošenja tih mera, Ustavni sud zaključuje da 
se u konkretnom slučaju ne radi o „delegiranju nadležnosti Vlade na organe 
državne uprave“, imajući u vidu da je Vlada odredila, saglasno Ustavu, 
neophodne mere odstupanja od zajemčenih ljudskih i manjinskih prava, i to 
prema kriterijumima koji su bili vezani za efikasno suzbijanje i sprečavanje 
širenja zarazne bolesti. Potom Ustavni sud pojašnjava svoje gledište rečima da 
se u ovom slučaju „ne može raditi o ’delegaciji nadležnosti’ i stoga što svaka 
delegacija nadležnosti i inače, tj. po definiciji, podrazumeva da se nadležnost 
jednog primarno nadležnog organa, odlukom hijerarhijski višeg organa/tela, 
prenosi na drugi organ, koji inače, po redovnom ’toku stvari’, ne bi bio 
nadležan, a što takođe, kada su u pitanju organ kojem je delegirana 
nadležnost i organ koji bi inače bio nadležan, podrazumeva i da se radi o 
organima istog ’nivoa’ ili ’ranga’“. Naime, saglasno takvom pravnom rezonu 
ne postoji delegacija nadležnosti, koja bi se svodila na „jednostavno“ 
ustupanje sopstvene nadležnosti odlukom samog nadležnog organa, na neki 
inače, hijerarhijski niži organ ili uopšte, organ koji je „nižeg ranga“. U tom 
smislu, nije reč o delegaciji nadležnosti, jer ministri predstavljaju jedan od 
sastavnih segmenata Vlade i sama „Vlada kao takva ne može ono što je u 
njenoj isključivoj nadležnosti da delegira na konkretnog ministra, ali svakako 
može da konkretizaciju određenih odluka koje je ona suštinski donela i čije 
donošenje spada u njenu nadležnost, stavi u zadatak određenom ministru 
koji je u njenom sastavu“. Prema Ustavnom sudu, samo se iz razloga 
celishodnosti aktiviranje mera, odnosno njihova operativna primena na 
terenu prepušta nadležnim organima „koji i inače izvršavaju zakone i druge 
propise u oblasti zaštite stanovništva od zaraznih bolesti, stoga što 
konkretizacija mera u takvim situacijama i po prirodi stvari pripada organu 
koji ih efikasno i efektivno može primeniti na terenu, u okvirima razvoja 
faktičke situacije koja se vremenski može veoma brzo menjati, a od čega će u 
velikoj meri zavisiti i intenzitet primene propisane mere“. Ustavni sud je 
prihvatio objašnjenje Vlade u čijem odgovoru je stajalo 
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da je „svaka mera doneta od strane ministra unutrašnjih poslova faktički 
doneta uz prethodnu saglasnost Vlade, jer su svi predlozi adekvatnih mera 
bili predmet razmatranja na sednicama Vlade i donošeni tek nakon dobijene 
saglasnosti“. To pojašnjenje bilo je dovoljno da Ustavni sud zaključi da je 
„Vlada zajedno sa predsednikom Republike zadržala pravo apsolutne kontrole 
upotrebe datog ovlašćenja za konkretizaciju mera, što znači da je u svakom 
momentu pravo odlučivanja o primeni mera mogla i oduzeti nadležnom 
organu, ukoliko bi ono bilo korišćeno suprotno stavu i odlukama svih 
relevantnih državnih institucija i tela“. Otuda, saglasno Ustavnom sudu, 
osporena Naredba ministra unutrašnjih poslova suštinski predstavlja 
odgovarajući sprovedbeni akt, koji sam po sebi ne predstavlja vid izvornog i 
samostalnog odlučivanja samog ministra unutrašnjih poslova, već je na taj 
način samo realizovana i konkretizovana uredba Vlade. Prema tome, Naredba 
ministra unutrašnjih poslova u ovom slučaju i ne predstavlja odluku u 
supstancijalnom smislu, već je samo izvedena iz Uredbe Vlade kojom su 
utvrđene mere kojima se odstupa od Ustavom zajemčenih ljudskih i 
manjinskih prava za vreme vanrednog stanja. 

Obrazlažući svoj stav, Ustavni sud je ukazao i na pojedina zakonska 
rešenja koja određuju ovlašćenja organa državne uprave da, radi zaštite života 
i zdravlja stanovništva Republike Srbije, mogu propisati suštinski i sadržinski 
slične mere kojima se ograničava ili zabranjuje kretanje lica i njihovo 
okupljanje. U tom smislu, Zakon o policiji iz 2016. godine propisuje da 
ministar unutrašnjih poslova može naredbom da naloži policiji, da radi 
obezbeđivanja javnog reda i mira ili zaštite zdravlja i života ljudi, privremeno 
ograniči ili zabrani kretanje na određenim objektima, određenim područjima 
ili na javnim mestima (član 51), dok je odredbama Zakona o zaštiti 
stanovništva od zaraznih bolesti iz iste godine propisano da ministar zdravlja, 
pod određenim uslovima, može narediti zabranu kretanja stanovništva, 
odnosno ograničiti kretanje stanovništva u području zahvaćenom određenom 
zaraznom bolešću, odnosno epidemijom te zarazne bolesti, kao i da zabrani 
ili ograniči putovanja i zabrani okupljanje na javnim mestima (čl. 52 i 53). 
Otuda, Ustavni sud je zaključio da mere predviđene članom 2 osporene 
Uredbe jesu mere koje je bilo neophodno sprovesti zbog zaštite Ustavom 
zajemčenog prava na život i zaštitu zdravlja stanovništva u Republici Srbiji, u 
situaciji postojanja pretnje nekontrolisanog širenja epidemije zarazne bolesti 
kovid 19 i nastupanja štetnih posledica nesagledivih razmera, kako po život i 
zdravlje ljudi, tako i po zdravstveni sistem Republike Srbije. 
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Analiza ove odluke navodi na zaključak da je Ustavni sud nastupio 
krajnje apologetski, očigledno u nameri da opravda postupanje državnih 
organa za vreme vanrednog stanja, budući da bi dosledno pridržavanje slova i 
duha Ustava u ovom slučaju imalo dalekosežne pravne posledice. Bez obzira 
na to što je ustavna norma koja predviđa donošenje mera za vreme vanrednog 
stanja jasna i nedvosmislena, Ustavni sud se (ne) uspešno dovijao da 
očigledno neustavnu naredbu ministra unutrašnjih poslova proglasi 
ustavnom. Naime, saglasno Ustavu, kad Narodna skupština nije u mogućnosti 
da se sastane, mere kojima se odstupa od ljudskih i manjinskih prava može 
propisati Vlada, uredbom, uz supotpis predsednika Republike. Međutim, 
prema Ustavnom sudu, naredba koju donosi ministar unutrašnjih poslova i 
koja nesumnjivo predviđa mere odstupanja od ljudskih i manjinskih prava, 
predstavlja ostvarivanje konkretnog operativnog zadatka, koji je definisala 
Vlada, i koji podrazumeva konkretizovanje određene mere čija je primena 
potrebna. Iz same konstatacije Ustavnog suda proizlazi da se naredbom 
ministra unutrašnjih poslova propisuju mere odstupanja od ljudskih i 
manjinskih prava. Da bi opravdao takvo rešenje u Uredbi, Ustavni sud 
zaključuje da je mere iz naredbe ministra unutrašnjih poslova „suštinski 
donela Vlada“, premda se njihova operativna primena na terenu u datim 
okvirima, samo iz razloga celishodnosti u datim okolnostima, prepušta 
nadležnim organima. Prema tome, Ustavni sud se poslužio jednom 
nepravnom sintagmom o „suštinskom“ donosiocu vanrednih mera – Vladi, 
dok je saglasno takvom načinu razmišljanja, ministar unutrašnjih poslova 
„nesuštinski“ donosilac naredbe. Takav (ne) pravni način rezonovanja 
Ustavnog suda doveo je do apsurdnosti jer je, s jedne strane, Vlada suštinski 
donosilac vanrednih mera mada ih donosi ministar unutrašnjih poslova, dok 
je, s druge, ministar unutrašnjih poslova „nesuštinski“ donosilac naredbe. 
Nesumnjivo, Ustavni sud ne treba da koristi takve nepravne izraze, a to je u 
ovom kontekstu činjeno očigledno tendenciozno. 

Ustavni sud je upao u još jednu protivrečnost kada je prihvatio kao 
opravdane argumente Vlade, koja potvrđuje da je svaka mera doneta od 
strane ministra unutrašnjih poslova faktički doneta uz prethodnu saglasnost 
Vlade, jer su svi predlozi adekvatnih mera bili predmet razmatranja na 
sednicama Vlade i donošeni tek posle dobijene saglasnosti. Međutim, Ustavni 
sud je pre toga konstatovao da je ministru unutrašnjih poslova, iz razloga 
celishodnosti, prepušteno konkretizovanje mere u takvim situacijama, budući 
da je to organ koji ih efikasno i efektivno može primeniti na terenu, i u 
zavisnosti od razvoja faktičke situacije, usklađivati intenzitet primene  
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propisane mere. Premda je razlog celishodnosti nametao rešenje koje 
ministru unutrašnjih poslova omogućava da efikasnije prilagođava 
primenjene mere konkretnim okolnostima, iz odgovora Vlade zaključujemo 
da su sve mere bile prvo razmatrane na sednicama Vlade i da je ona davala 
saglasnost. Otuda, opravdano se može postaviti pitanje zašto je uopšte i bilo 
potrebno da se ministar unutrašnjih poslova posebno ovlasti za donošenje 
vanrednih mera kada su one bile prethodno razmatrane na sednicama Vlade. 
Ustavni sud je posegao za još jednim nepravnim terminom kada je prihvatio 
odgovor Vlade da je svaka mera doneta od strane ministra unutrašnjih 
poslova „faktički“ doneta uz prethodnu saglasnost Vlade. Dakle, Ustavni sud 
koristi nepravni izraz „faktički“, premda je on potpuno irelevantan sa gledišta 
ustavne norme koja predviđa jasan postupak donošenja vanrednih mera. 
Ustavni sud se oslanjao na neprecizna sociološka merila, pa ostaje dilema da 
li će i u nekim drugim situacijama pridavati veću težinu „faktičkom“ u odnosu 
na pravno. To je uostalom i putokaz kako je moguće devalvirati svaki 
Ustavom definisan postupak donošenja odluka, jer se Ustavni sud rukovodi 
merilom „faktičkog“ uticaja. 

Kao još jedan u nizu neuverljivih argumenata u prilog odbrani gledišta 
da je član 2 Uredbe u skladu sa Ustavom, Ustavni sud navodi da je Vlada 
zajedno sa predsednikom Republike zadržala pravo apsolutne kontrole 
upotrebe datog ovlašćenja za konkretizaciju mera, što znači da je u svakom 
momentu pravo odlučivanja o primeni mera mogla da oduzme od nadležnog 
organa ako bi ono bilo korišćeno suprotno stavu i odlukama svih relevantnih 
državnih institucija i tela. Međutim, umesto da donošenje vanrednih mera 
posmatra u kontekstu Ustavom definisanog postupka, Ustavni sud je zamenio 
teze navodeći da je donošenje vanrednih mera od strane ministra unutrašnjih 
poslova sve vreme bilo pod apsolutnom kontrolom Ustavom definisanih 
nadležnih organa za njihovo donošenje – Vlade i predsednika Republike. 
Osim toga, Ustavni sud je načinio i još jedan propust jer tvrdi da je donošenje 
vanrednih mera bilo i pod apsolutnom kontrolom predsednika Republike, 
premda je prethodno zaključio da su vanredne mere bile raspravljane na 
sednicama Vlade i da je Vlada faktički njihov donosilac. Nigde nije pomenuto 
da je i predsednik Republike učestvovao u njihovom donošenju, mada je to 
izričit ustavni zahtev. Naime, tako složen postupak donošenja vanrednih 
mera od strane Vlade i predsednika Republike treba da obezbedi viši stepen 
legitimiteta donete odluke, kao i da smanji mogućnost zloupotrebe imajući u 
vidu da se ona donosi u alternativnom postupku. Prema Ustavnom sudu, 
osporena naredba ministra unutrašnjih poslova suštinski predstavlja 
sprovedbeni akt, koji sam po sebi nije 
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vid izvornog i samostalnog odlučivanja ministra unutrašnjih poslova, već je 
na taj način samo realizovana i konkretizovana uredba Vlade. Istovremeno, 
Ustavni sud se iznova služi nepravnim terminima nejasne sadržine i navodi 
da naredba ministra unutrašnjih poslova i ne predstavlja odluku u 
supstancijalnom smislu, već je samo izvedena iz uredbe Vlade kojom su 
utvrđene vanredne mere. Nejasno je kako Ustavni sud naredbu ministra 
unutrašnjih poslova određuje da nije „odluka u supstancijalnom smislu“ iako 
se njome konačno definiše stepen odstupanja od ljudskih i manjinskih prava. 
Činjenica da ta odluka nije vid izvornog i samostalnog odlučivanja ministra 
unutrašnjih poslova nije uticala na njeno dejstvo, a to je da se njome konačno 
određuje stepen odstupanja od pojedinih Ustavom zajemčenih ljudskih prava. 

Ustavni sud je nedvosmisleno isticao da pomenuto rešenje ne 
podrazumeva „delegiranje nadležnosti Vlade na organe državne uprave“, 
imajući u vidu da je Vlada odredila neophodne mere odstupanja od 
zajemčenih ljudskih i manjinskih prava, i to ustanovljavajući ih, određujući 
njihov legitimni cilj i krug subjekata na koje se one imaju primeniti. U ovom 
slučaju, saglasno Ustavnom sudu, nije reč o „delegaciji nadležnosti“ jer svaka 
delegacija nadležnosti podrazumeva da se nadležnost jednog primarno 
nadležnog organa, odlukom prenosi na drugi organ, koji inače, po redovnom 
„toku stvari“, ne bi bio nadležan. Osim toga, Ustavni sud je dodao i jednu 
potpuno konfuznu rečenicu: „Ne postoji delegacija nadležnosti, koja bi se 
svodila na ’jednostavno’ ustupanje sopstvene nadležnosti odlukom samog 
nadležnog organa, na neki inače, hijerarhijski niži organ ili uopšte, organ koji 
je ’nižeg ranga’“. Saglasno Ustavnom sudu, ministri predstavljaju jedan od 
sastavnih segmenata Vlade i sama Vlada kao takva ne može ono što je u 
njenoj isključivoj nadležnosti da delegira na konkretnog ministra, ali svakako 
može da konkretizaciju određenih odluka, koje je ona suštinski donela i čije 
donošenje spada u njenu nadležnost, stavi u zadatak određenom ministru 
koji je u njenom sastavu. Imajući u vidu da Ustavni sud pojašnjava šta 
podrazumeva „delegacija nadležnosti“, ostaje nejasno koji element iz tog 
određenja nije ispunjen u konkretnom slučaju. S obzirom na to da su Vlada i 
predsednik Republike nadležni za donošenje vanrednih mera, jasno je da je 
odredba u Uredbi koja ovlašćuje ministra unutrašnjih poslova na donošenje 
vanrednih mera upravo primer delegiranja nadležnosti. Uostalom, Ustavni 
sud je to posredno i potvrdio rečima da je Vlada prepustila nadležnim 
organima konkretizaciju vanrednih mera zato što ih ti organi mogu efikasno i 
efektivno primenjivati na terenu. Da je Ustavni sud bio protivrečan svedoči i 
njegov stav da je Vlada zajedno sa predsednikom Republike zadržala pravo  
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apsolutne kontrole upotrebe datog ovlašćenja za konkretizaciju mera, što 
znači da je u svakom momentu pravo odlučivanja o primeni mera mogla i 
oduzeti nadležnom organu, ako bi ono bilo korišćeno suprotno stavu i 
odlukama svih relevantnih državnih institucija i tela. Naime, da je reč samo o 
sprovedbenom aktu, ministar unutrašnjih poslova ne bi mogao da 
ustanovljava mere odstupanja od ljudskih prava, već bi mogao samo da 
odlučuje o načinu njihovog sprovođenja. Pri tome, neuverljiv je argument 
Ustavnog suda da su Uredbom Vlade „utvrđene mere kojima se odstupa od 
Ustavom zajemčenih ljudskih i manjinskih prava za vreme vanrednog stanja“, 
budući da je konačnu odluku o tome donosio ministar unutrašnjih poslova. 

Svu apsurdnost pravnog rezonovanja Ustavnog suda moguće je 
sagledati ako se napravi paralela sa izvorno nadležnim organom za donošenje 
mera odstupanja od ljudskih i manjinskih prava za vreme vanrednog stanja. 
Naime, prema logici Ustavnog suda moguće je zamisliti da Narodna skupština 
u formi zakona utvrdi vrstu vanrednih mera, ali da istovremeno dodeli 
operativni zadatak nekom od narodnih poslanika, poslaničkoj grupi ili 
parlamentarnom odboru da svojim aktom konkretizuje te mere, imajući u 
vidu da se oni nalaze u sastavu predstavničkog tela. 

Osim toga, prilikom razmatranja da li su vanredne mere donete od 
strane nadležnog organa, Ustavni sud je sve vreme kombinovao argumente 
proceduralnog karaktera sa argumentima koji je trebalo da opravdaju 
preduzimanje vanrednih mera. U tom smislu, Ustavni sud ističe da to „jesu 
mere koje je bilo neophodno sprovesti zbog zaštite Ustavom zajemčenog 
prava na život i zaštitu zdravlja stanovništva u Republici Srbiji, u situaciji 
postojanja pretnje nekontrolisanog širenja epidemije zarazne bolesti COVID-
19 i nastupanja štetnih posledica nesagledivih razmera, kako po život i 
zdravlje ljudi, tako i po zdravstveni sistem Republike Srbije“. No, materijalni 
uslovi za preduzimanje vanrednih mera jesu jedno pitanje, a sasvim drugo 
pitanje je da li su vanredne mere donete u Ustavom definisanom postupku. 
Otuda, izuzev što iznete argumente odlikuju konfuznost i međusobna 
protivrečnost, Ustavni sud je nastojao da očigledno spornu ustavnost člana 2 
Uredbe zamagli legitimnošću preduzetih mera. 

Odluka Ustavnog suda je propraćena jednim izdvojenim mišljenjem. 
Prema mišljenju sudije Ustavnog suda Tamaša Korheca, konkretne mere 
odstupanja od ljudskih prava od početka vanrednog stanja trebalo je da budu 
propisane u Uredbi Vlade, a ne u upravnom propisu, naročito ne na način 
kako je to učinjeno opštim, fakultativnim ovlašćenjem u čl. 2 i 3 Uredbe. 
Naime, osporene ovlašćujuće norme Uredbe su formulisane 
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izuzetno uopšteno, tako da je utvrđivanje sadržine ograničenja, odnosno 
nametanje obaveze, prepušteno opštim aktima državne uprave. Vlada u 
Uredbi nije odredila „krug subjekata na koje se one imaju primeniti“, nije 
odredila konkretne mere odstupanja, nije to učinila ni „suštinski“ ni na drugi 
način, niti je „samo postavila konkretan operativni zadatak“ ministarstvima. 
Prema mišljenju sudije Korheca, „odredbe člana 2. i 3. Uredbe bile bi 
ustavnopravno nesporne da je Vlada Uredbom sama propisala meru zabrane i 
ograničenja kretanja na javnim mestima, a da je istovremeno ovlastila 
ministra (a ne ministarstvo) da svojim aktom konkretizuje zabranu u pogledu 
vremenskog perioda zabrane, konkretnog prostora, kao i u pogledu kategorija 
koje su izuzete od zabrane, pri tome određujući određene granice i okvire za 
konkretizaciju u sprovođenju mera“. Korhec ne spori da je Naredba ministra 
unutrašnjih poslova sprovedbeni propis, ali naglašava da se njima ne mogu 
propisati nova prava i obaveze, to se može učiniti samo zakonom, ili u 
vanrednom stanju, izuzetno, uredbom Vlade. Međutim, u konkretnom 
slučaju zabrana i ograničenje kretanja nije propisano samom Uredbom, nego 
je ministarstvo ovlašćeno da to učini, ili ne učini, u skladu sa potrebama 
odbrane od širenja zarazne bolesti. 

 
4. Zaključni osvrt 

Uz nemogućnost da se potpuno sagledaju posledice na zdravlje ljudi, ali 
i na nacionalne zdravstvene sisteme, pandemija kovida 19 imala je i izražene 
aspekte „bezbednosne i ekonomske krize i posebno krize osnovnih ljudskih 
prava tokom koje su mnoga od njih bila ugrožena“ (Orlović, 2024: 219). 
Izazovi s kojima se suočilo srpsko društvo za vreme pandemije potvrdili su da 
je ustavna realnost Srbije takva da nije moguće jasno identifikovati 
institucionalne nosioce vlasti, već samo personalne (Pejić, 2025: 58), kao i da 
postoji kriza ustavnosudske funkcije u Srbiji (Simović, 2016). Mada je imao 
priliku, Ustavni sud nije uspostavio konzistentne doktrine o institutu 
vanrednog stanja i o načelu podele vlasti, koje bi služile kao putokaz i 
ograničenje za državne organe kada se suočavaju s krizom, kao što je to bio 
slučaj za vreme pandemije (Miljojković, 2021: 142). Međutim, Ustavni sud je, 
sagledano iz perspektive načela vladavine prava, ustanovio jednu izrazito 
pogubnu doktrinu o suštinskom donosiocu pravnog akta. Premda je ustavna 
norma koja predviđa donošenje mera za vreme vanrednog stanja jasna i 
nedvosmislena, Ustavni sud je očigledno neustavnu naredbu ministra 
unutrašnjih poslova, relativizujući značenje ustavnih odredbi, proglasio 
ustavnom. Služeći se nepravnom sintagmom o „suštinskom“ donosiocu
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vanrednih mera – Vladi, ministar unutrašnjih poslova je prema gledištu 
Ustavnog suda „nesuštinski“ donosilac naredbe. Potvrđujući ustavnost 
naredbe ministra unutrašnjih poslova, Ustavni sud je, kreativnim čitanjem 
ustavnih normi, postao i saučesnik u povredi Ustava. Prihvatajući misiju 
odbrane aktuelne vlasti, Ustavni sud je ustanovio doktrinu koja se ubuduće 
uvek može koristiti kada, umesto principa ustavnosti, treba slediti logiku 
političkog pragmatizma. 
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The Constitutional Court of Serbia vs. the Constitution: 
Doctrine on the “substantive” law-making authority 

Summary 

The state of emergency instituted in the Republic of Serbia in 2003 
demonstrated that the legal solutions of the 1990 Constitution on this subject 
matter were insufficient, given that the legal provisions did not prevent the 
abuse of this exceptional legal regime either in terms of duration or in terms of 
the measures taken to restrict human rights. Therefore, despite numerous 
shortcomings in regulating the institute of a state of emergency, the 2006 
Constitution of Serbia provided improved solutions, aimed at establishing 
different guarantees against possible abuses of this institute. This is 
particularly prominent in the distribution of competences in the state of 
emergency regime, as well as in the additional protection of human rights. The 
National Assembly has been vested with the power to declare the state of 
emergency. In case the National Assembly cannot be convened, three state 
bodies are authorized to make a joint decision on this matter: President of the 
Republic, President of the National Assembly. and Prime Minister. The 
constitutionally guaranteed human and minority rights are to be respected and 
may not be suspended even during the state of emergency. The main deficiency 
of the 2006 Constitution is the vagueness of provisions on the application of an 
alternative procedure for declaring the state of emergency in situations when 
the National Assembly is unable to convene. 

However, Serbia’s experience with the state of emergency during the 
COVID-19 pandemic in 2020 indisputably pointed to the fact that the 
Constitution, as a fundamental legal act, can never regulate the state of 
emergency in such a precise and detailed manner without leaving some open 
questions which may only be answered in practice. The Constitutional Court of 
Serbia was required to access the constitutionality of the decision on declaring 
the state of emergency, as well as the constitutionality of the measures taken to 
derogate human rights. The Court made two significant decisions but did not 
establish a consistent doctrine on a state of emergency. The challenges faced by 
the Serbian society have confirmed the fact that there is a crisis of the judicial 
function of the Serbian Constitutional Court, as the guardian of the 
Constitution. In such an environment, from the perspective of the rule of law 
principle, the Constitutional Court established an extremely dangerous 
doctrine of the “substantive” law-making authority. By accepting the mission to 
defend the current governing authorities, the Constitutional Court 
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established a doctrine that may be applied in the future whenever it is deemed 
necessary to pursue the logic of political pragmatism rather than the principle 
of constitutionality. In order to properly understand the scope of the 
Constitutional Court doctrine on the “substantive” law-making authority, the 
first part of the focuses on the constitutional grounds for the adoption of 
emergency measures, while the second part provides a detailed analysis of the 
aforementioned doctrine. 

 
Key words: Constitution, constitutional court, state of emergency, rule of 

law, human rights, COVID-19. 
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Apstrakt: U radu je analizirana politička i teritorijalna autonomija 
Farskih Ostrva u okviru Danskog Kraljevstva. Nakon uvodnog dela, 
izložena su osnovna obeležja teorijskog koncepta teritorijalne 
autonomije. Sledi kratak prikaz evolucije statusa Farskih Ostrva, koja 
su vekovima bila norveška i danska kolonija, da bi od sredine prošlog 
veka stekla autonomni status u okviru Danskog Kraljevstva. Centralni 
deo rada predstavlja analiza pravnih normi kojima je uređena farska 
autonomija, posebno Akta o samoupravi Farskih ostrva iz 1948. godine i 
dva akta iz 2005. godine – Akta o spoljnoj politici Farskih Ostrva i Akta 
o preuzimanju nadležnosti. Nakon toga je izložena trenutna politička 
situacija na Farskim Ostrvima, koja je upoređena sa trenutnom situa-
cijom na Grenlandu, drugoj autonomnoj teritoriji u okviru Danskog 
Kraljevstva. U zaključnim razmatranjima su sumirani rezultati istra-
živanja i ponuđeni odgovori na otvorena pravna i politička pitanja. 

Ključne reči: Farska Ostrva, Danska, Dansko Kraljevstvo, teritorijalna 
autonomija. 
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1. Uvodna razmatranja 

Tri skandinavske kraljevine – Danska, Švedska i Norveška – imaju 
mnogo sličnosti, a vezuje ih i zajednička istorija, budući da su tokom 
prethodnih vekova neretko bile ujedinjene pod jednom krunom (na primer, 
od 1397. do 1521. godine sve tri države su bile ujedinjene u okviru Kalmarske 
unije, personalne unije na čijem je čelu bio danski monarh). Njihovi društveni 
i politički sistemi zasnivaju se na gotovo istovetnim vrednostima, 
obezbeđujući demokratiju, besprekoran životni standard, visok nivo 
ostvarenosti ljudskih prava i blagostanje za veliku većinu njihovih građana. 
Kraljevina Danska se od svojih suseda, međutim, izdvaja po tome što se pod 
njenom jurisdikcijom nalaze dve prekomorske teritorije – Farska Ostrva i 
Grenland. Te dve bivše norveške i danske kolonije, koje su posle Drugog 
svetskog rata stekle autonomiju, koja je tokom narednih decenija proširivana, 
zajedno sa kontinentalnim delom Danske čine Dansko Kraljevstvo (dan. det 
danske rige) ili Jedinstveno Kraljevstvo (dan. rigsfællesskabet). 

Ustav Danske iz 1953. godine, koji je preuzeo veliki broj odredaba svog 
prethodnika iz 1849. godine i koji je uredio tu državu kao unitarnu, ne 
uređuje posebno status Farskih Ostrva i Grenlanda, već te dve teritorije 
spominje na svega nekoliko mesta, regulišući njihovo predstavljanje u 
danskom parlamentu – Folketingu (Folketing), kao i pojedina pitanja u vezi sa 
referendumom, ljudskim pravima i lokalnim izborima. To je razlog zbog 
kojeg je Urlik Pram Gad za Dansko Kraljevstvo napisao da predstavlja 
„ustavni oksimoron“ (Gad, 2020: 29). Status dve prekomorske teritorije 
uređen je zakonima koje je doneo danski Folketing, pa u tom pogledu one 
imaju obeležja teritorijalne autonomije, budući da, formalnopravno gledano, 
Folketing u svakom momentu može i da ukine zakone koje je doneo (politički 
gledano, situacija je sasvim drugačija). Važno je napomenuti da status dveju 
prekomorskih teritorija u danskom ustavnom sistemu nije uređen istovetno, 
već između njih postoje izvesne razlike. Dok je autonomija Grenlanda 
uspostavljena tek 1979. godine, a 2009. godine je dobila sadašnji oblik, Farska 
Ostrva su svoju autonomiju stekla dosta ranije, neposredno po završetku 
Drugog svetskog rata, 1948. godine, pri čemu je autonomija značajno 
proširena 2005. godine. 

Imajući u vidu zakonsko regulisanje statusa Farskih Ostrva, koje je 
karakteristično za jedinice teritorijalne autonomije u unitarnoj državi, u 
narednim odeljcima će biti izložene osnove teorijskog modela teritorijalne 
autonomije i kratka evolucija statusa Farskih Ostrva u okviru Danskog 
Kraljevstva, a centralni deo rada će biti posvećen analizi pozitivnopravnih 
normi koje uređuju status Farskih Ostrva 
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u okviru Danskog Kraljevstva. Nakon toga će biti izloženi politički aspekti 
položaja Farskih Ostrva, dok će u zaključnim razmatranjima biti sumirani 
rezultati istraživanja i izneta zapažanja o tome kako bi status te prekomorske 
teritorije mogao da izgleda u budućnosti. 

 
2. Teorijski koncept teritorijalne autonomije 

Koncept teritorijalne autonomije (ili političko-teritorijalne autonomije, 
kako se u našoj teoriji nazivala u drugoj polovini prošlog veka), koji je 
karakterističan prevashodno za evropski kontinent, nedovoljno je uobličen u 
ustavnopravnoj i političkoj teoriji, pa je neki autori definišu putem samo 
jednog ili dva obeležja, dok neki navode veliki broj obeležja. Različiti su 
razlozi teorijskih kolebanja, a među njima se ističu tri najvažnija. Prvo, 
teritorijalna autonomija nije široko rasprostranjena u praksi, zbog čega ne 
postoji dovoljan broj država koji bi poslužio kao „reprezentativan uzorak“ za 
uobličavanje teorijskog koncepta. Drugo, iskustva teritorijalne autonomije se 
mogu pratiti u poslednjih stotinak godina, budući da se ona u modernom 
smislu javila posle Prvog svetskog rata (a proširila se tek posle Drugog 
svetskog rata), što predstavlja vremensko razdoblje koje je jedva dovoljno za 
izvođenje pouzdanih teorijskih zaključaka. I treće, postojeće teritorijalne 
autonomije u evropskim zemljama međusobno imaju veoma različita obe-
ležja, što dodatno komplikuje pronalaženje najmanjeg zajedničkog imenitelja 
za sve njih. 

Iz navedenih razloga se čini da su stremljenja naših uglednih teore-
tičara da suštinu teritorijalne autonomije iskažu pomoću velikog broja 
obeležja utopistička, jer je gotovo nemoguće pronaći tako veliki broj 
karakteristika koje bi sve postojeće teritorijalne autonomije mogle da 
zadovolje. U tom pogledu deluje da su preterani pokušaji Gorana Markovića 
da suštinu teritorijalne autonomije iskaže kroz čak deset obeležja, odnosno 
Slobodana Orlovića da to isto učini putem šest obeležja. Marković kao 
obeležja teritorijalne autonomije navodi da: 1) ona predstavlja ustavnu 
kategoriju; 2) jedinice teritorijalne autonomije imaju svoje osnovne pravne 
akte; 3) one vrše zakonodavnu i izvršnu, ali, po pravilu, ne i sudsku vlast; 4) 
jedinice teritorijalne autonomije imaju samostalne nadležnosti; 5) jedinice 
teritorijalne autonomije imaju finansijsku autonomiju; 6) sve jedinice terito-
rijalne autonomije, po pravilu, imaju isti pravni položaj; 7) one ne učestvuju u 
vršenju državne vlasti; 8) centralna vlast vrši kontrolu nad delatnošću organa 
teritorijalne autonomije; 9) teritorijalna autonomija može biti uspostavljena 
na celoj državnoj teritoriji ili samo na njenom 
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delu; 10) jedinice teritorijalne autonomije imaju pravo na zaštitu svog 
ustavnog položaja (Marković, 2021: 384–393). S druge strane, Orlović navodi 
da teritorijalna autonomija ima sledeće pravne karakteristike: 1) ona je 
ustavna i zakonska kategorija; 2) ona zavisi od političke volje centralne vlasti, 
koja je može jednostrano ukinuti svojom odlukom; 3) u njoj se stvara 
svojevrsni unutrašnji pravni sistem; 4) pravni poredak teritorijalne auto-
nomije čine statut, zakoni i podzakonski propisi; 5) teritorijalna autonomija 
nema odlike države ili ih ima u manjoj meri; 6) ona nije posebno predstav-
ljena u nacionalnom parlamentu (Orlović, 2018: 360–362). Uprkos tome što su 
oba koncepta pažljivo formulisana, kada se primene na postojeće teritorijalne 
autonomije u Evropi, većina njih ne zadovoljava sve kriterijume, a neke čak ni 
većinu njih. 

S druge strane, kako bi svojim definicijama obuhvatili što veći broj 
autonomnih područja, pojedini strani autori vrlo često pokušavaju da 
teritorijalnu autonomiju definišu putem daleko manjeg broja obeležja, a 
ponekad je čak svode na samo jedno ili dva obeležja. Tako, recimo, Jaš Gaj 
navodi da je teritorijalna autonomija mehanizam koji omogućava etničkim ili 
drugim grupama koje tvrde da imaju posebni identitet da neposredno 
upravljaju poslovima od posebnog značaja za njih, dok većem entitetu 
omogućava ona ovlašćenja koja se tiču zajedničkih interesa (Ghai, 2000: 8). 
On, dakle, pojam teritorijalne autonomije sasvim pojednostavljuje, svodeći ga 
na neposredno upravljanje poslovima od posebnog značaja za određenu 
teritorijalnu jedinicu. Sličnu definiciju daje i Olauson, koji smatra da je 
teritorijalna autonomija određena teritorija koja „uživa poseban status, 
uključujući neka zakonodavna ovlašćenja, unutar države, ali ne predstavlja 
federalnu jedinicu ili nezavisnu državu“ (Olausson, 2007: 25). Dakle, u odnosu 
na Gaja, Olauson dodaje samo da teritorijalna autonomija podrazumeva 
zakonodavna ovlašćenja, odnosno zakonodavnu vlast, a ne samo sopstvene 
nadležnosti. Konačno, Benedikter smatra da „teritorijalnu autonomiju treba 
shvatiti kao poseban status dodeljen teritorijalnoj jedinici, koji omogućava 
stanovnicima te teritorijalne jedinice da regulišu svoje poslove putem auto-
nomnog zakonodavstva, vlade, administracije i, u izvesnoj meri, i pravosuđa“ 
(Benedikter, 2009: 38). On, u odnosu na Olausona, definiciju proširuje i 
postojanjem izvršne i, u određenoj meri, sudske vlasti u jedinici teritorijalne 
autonomije. Ipak, čini se da su sve tri navedene definicije previše jednostavne 
i da ne otkrivaju prirodu i suštinu teritorijalne autonomije u dovoljnoj meri. 

Stoga deluje da pri definisanju teritorijalne autonomije treba ići 
„srednjim putem“ – ne treba navoditi ni prevelik broj obeležja, jer u tom 
slučaju najveći broj postojećih teritorijalnih autonomija ne 
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bi zadovoljio sve postavljene kriterijume, ali je ne treba ni svoditi na samo 
jedno ili dva, jer u tom slučaju ne postoji dovoljno elemenata da se 
teritorijalna autonomija jasno razgraniči od drugih oblika vertikalne podele 
vlasti (lokalne samouprave, federalne jedinice i dr.). Najpogodniji pristup je 
onaj koji teži da suštinu teritorijalne autonomije iskaže putem manjeg broja 
obeležja (tri do pet), poput onog koji primenjuje Darko Simović (Simović, 
Petrov, 2018: 363). Simovićeva obeležja su delom pravna, a delom politička. 
On navodi da su se u teoriji izdvojili „minimalni standardi“ za postojanje 
istinske teritorijalne autonomije: 1) demokratski izabrana tela na regionalnom 
nivou, nezavisna od centralnih organa vlasti; 2) zakonodavna vlast; 3) 
demokratski poredak koji podrazumeva podelu vlasti i pluralitet njenih 
nosilaca; 4) vladavina prava, koja pretpostavlja neki vid, poželjno ustavno-
sudske, zaštite teritorijalne autonomije u slučaju konflikta nadležnosti. Farska 
Ostrva zadovoljavaju skoro sve Simovićeve pravno-političke kriterijume, osim 
onog koji zahteva ustavnosudsku zaštitu autonomnog statusa, što je u 
Danskoj nemoguće, jer ta monarhija nema poseban ustavni sud. 

Strogo pravno gledano, kao osnovna obeležja teritorijalne autonomije 
mogu se utvrditi sledeća tri: 1) pravo jedinica teritorijalne autonomije da 
donose sopstvene zakone; 2) precizno uređivanje položaja teritorijalne 
autonomije u državi zakonima te države, a ne njenim ustavom; 3) jedinice 
teritorijalne autonomije nisu predstavljene kao takve u centralnim državnim 
organima i nemaju uticaj na vršenje nadležnosti države (Petrov, Stanković, 
2022: 392). Autonomija Farskih Ostrva gotovo u potpunosti zadovoljava 
navedena pravna merila, budući da imaju pravo da donose sopstvene zakone, 
njihov položaj je uređen zakonima koje je doneo danski parlament, dok je 
njihova participacija u sastavu danskog parlamenta toliko minorna (biraju 
svega dva od ukupno 179 poslanika u Folketingu, što je jedva iznad jedan 
odsto ukupnog broja poslanika) da ne može biti govora o bilo kakvom uticaju 
na vršenje vlasti u danskim centralnim organima. 

 
3. Evolucija položaja Farskih Ostrva u 
okviru Danskog Kraljevstva 

Farska Ostrva su naseljena tokom vikinške istorijske ere, a njihovi 
kolonizatori su imali norveško poreklo. U prvoj polovini XI veka, 1035. godine, 
Farska Ostrva su postala deo norveške kraljevine (Jákupsstovu, Berg, 2012: 
416). Nakon što je krajem XIV veka formirana Kalmarska unija, koja je bila 
personalna unije Danske, Švedske i Norveške, na čelu sa danskim monarhom 
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Farskim Ostrvima se upravljalo iz Kopenhagena. Švedska je napustila 
Kalmarsku uniju u prvoj polovini XVI veka, a personalna unija Danske i 
Norveške potrajala je još gotovo tri veka, sve do 1814. godine. Tada je, nakon 
poraza u Napoleonovim ratovima, a na osnovu Sporazuma iz Kila, danski 
kralj bio prinuđen da norvešku krunu preda upravo švedskom kralju, ali su 
Danskoj, kao „utešna nagrada“, pripali dotadašnji norveški kolonijalni posedi 
– Grenland, Island i Farska Ostrva. 

Od tada do danas, tokom nešto više od dva veka, tri nekadašnja danska 
kolonijalna poseda su imala potpuno različit put ka autonomiji, odnosno 
samostalnosti, pri čemu je na tom putu najbrže napredovao Island, a 
najsporije Grenland. Island je faktički postao nezavisna država već na kraju 
Prvog svetskog rata, a njegova formalna nezavisnost je postala nesporna 1944. 
godine, kada je zvanično postao nezavisna republika. S druge strane, 
Grenland je najduže zadržao status kolonije, koji je ukinut donošenjem 
važećeg Ustava Danske iz 1953. godine, na osnovu kojeg je Grenland postao 
deo njene unutrašnje administrativne podele. Grenland je stekao unutrašnju 
autonomiju u okviru Danske tek 1979. godine, da bi mu tri decenije nakon 
toga, usvajanjem Akta o samoupravi Grenlanda iz 2009. godine, pripale sve tri 
državne vlasti (zakonodavna, izvršna i sudska), kao i pravo na samostalno 
istupanje u inostranim poslovima i pravo da proglasi nezavisnost od Danske u 
precizno propisanom postupku. 

Za razliku od Grenlanda, koji je bio kolonija do sredine XX veka, Farska 
Ostrva su još 1816. godine dobila status okruga u okviru Kraljevine Danske, 
dok su već na osnovu prvog danskog Ustava iz 1849. godine (tzv. Junskog 
ustava), kojim je okončano viševekovno razdoblje apsolutne monarhije u 
Danskoj (Nordstrom, 2023: 101), imala pravo da biraju predstavnike u danski 
parlament, koji je tada bio dvodoman. Osim toga, ljudska prava iz Junskog 
ustava su se neposredno primenjivala na Farskim Ostrvima, ali su sve glavne 
odluke koje se tiču Farskih Ostrva i dalje donošene u Kopenhagenu (Jensen, 
2003: 171). Nepostojanje bilo kakve unutrašnje autonomije u okviru danske 
monarhije dovelo je još u XIX veku do razvoja farskog nacionalnog pokreta, 
koji se zalagao za očuvanje farskog jezika i običaja, ugroženih danskim 
uticajima (Olafsson, 2000: 122). Nedugo zatim, na samom početku XX veka, 
pojavile su se i političke stranke, koje su imale različite programe i vizije 
budućnosti Farskih Ostrva i njihovih odnosa sa Danskom. Unionistička 
stranka (Sambandsflo- kkurin), koja se zalagala za očuvanje postojećeg statusa 
Farskih Ostrva, početkom XX veka je odnela prevagu nad Autonomaškom  
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strankom (Sjálvstýrisflokkurin), koja se zalagala za povećanje njihove auto-
nomije (Mørkøre, 1991: 58–59). 

Budući da je Danska uspela da očuva vojnu neutralnost u Prvom 
svetskom ratu, položaj Farskih Ostrva nije dovođen u pitanje. Ipak, tridesetih 
i četrdesetih godina prošlog veka, farska politička scena je postala daleko 
složenija nego na njegovom početku, usled profilisanja višestranačkog 
sistema, u kojem su tada glavnu reč vodile Socijaldemokratska stranka 
(Javnaðarflokkurin), koja se zalagala za status quo u odnosima sa Danskom, i 
Narodna stranka (Fólkaflokkurin), koja je propagirala širu autonomiju 
(Mørkøre, 1991: 62). 

Tokom Drugog svetskog rata Danska je bila pod nemačkom okupa-
cijom, a Farska Ostrva su bila pod kontrolom britanskih oružanih snaga, jer je 
njihov značaj bio veliki, budući da su geografski locirana na sredokraći 
između Velike Britanije i Islanda. U to vreme, Farska Ostrva su imala oko 30 
hiljada stanovnika, pri čemu je polovina populacije bila mlađa od 20 godina 
(Jákupsstovu, Berg, 2012: 417). Parlament Farskih Ostrva (Løgting) je 10. maja 
1940. godine usvojio privremeni ustavni akt, za koji je bilo predviđeno da 
bude na snazi do kraja rata. Tim aktom je bilo predviđeno da zakonodavna 
ovlašćenja pripadnu farskom parlamentu, a izvršna farskom guverneru, dok je 
danski guverner zadržao pravo veta u odlučivanju (Jensen, 2003: 171). Ratne 
godine su, dakle, primorale Farska Ostrva da upravljaju sopstvenim 
poslovima, pa je do kraja rata bilo nezamislivo da bi moglo doći do njihovog 
povratka u predratni ustavni status, već je delovalo da će, po okončanju rata, 
Farska Ostrva slediti primer Islanda i postati nezavisna država (Ackrén, 2006: 
226). Međutim, stanovništvo Farskih Ostrva je po završetku Drugog svetskog 
rata bilo duboko podeljeno u vezi sa pitanjem budućeg statusa, što se jasno 
pokazalo i na referendumu održanom u septembru 1946. godine, na kojem 
nijedna od dve ponuđene opcije nije dobila apsolutnu većinu, budući da se 
48,7 odsto glasalih izjasnilo za nezavisnost od Danske, a 47,2 odsto za 
zadržavanje predratnog statusa (oko četiri odsto glasova su bili nevažeći 
glasovi). O podeljenosti lokalnog stanovništva u vezi sa pitanjem sticanja 
nezavisnosti od Danske najbolje svedoči podatak da je razlika u glasovima 
između dva ponuđena odgovora na referendumu bila svega 166 glasova. Iako 
nije bilo jasno određeno da li održani referendum ima obavezujući ili 
savetodavni karakter (Ackrén, 2006: 226), danska vlada je nakon njegovog 
održavanja odlučila da raspusti parlament Farskih Ostrva i raspiše nove 
parlamentarne izbore. Izbori za farski parlament, koji su održani u novembru 
1946. godine, doneli su potpuni politički preokret, jer je ubedljiva većina 
mandata pripala političkim strankama koje su se 
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protivile nezavisnosti (Olafsson, 2000: 124–125). Nova vladajuća većina je 
otpočela pregovore o statusu Farskih Ostrva sa danskom vladom, što je 
rezultiralo donošenjem Akta o samoupravi Farskih Ostrva od 23. marta 1948. 
godine, koji je, sa određenim izmenama i dopunama, i danas na snazi. Počev 
od momenta donošenja Akta o samoupravi Farskih Ostrva 1948. godine, ta 
danska prekomorska teritorija je u naredne četiri decenije bila veoma 
politički stabilna. Značajno je, ipak, spomenuti podatak da je parlament 
Farskih Ostrva 1974. godine doneo jednoglasnu odluku da se ta teritorija ne 
pridruži evropskim zajednicama zajedno sa Danskom (Jákupsstovu, Berg, 
2012: 418), čime je pokazao visok nivo političke svesti i odgovornosti za 
sopstvene interese. Međutim, nakon pada Berlinskog zida i prestanka podele 
evropskih država na dva bloka, geostrateški položaj Farskih Ostrva je postao 
manje značajan nego ranije. Osim toga, 1992. godine je došlo do kolapsa 
ribolova i industrije prerade ribe i plodova mora (uglavnom bakalara, lososa i 
škampa), koji predstavljaju najznačajniju granu farske privrede (Ackrén, 2006: 
227). Posledica toga je bila duboka ekonomska kriza (Jákupsstovu, Berg, 2012: 
418), zbog čega su se Farska Ostrva obratila za pomoć danskoj vladi. Nakon 
što je vlada u Kopenhagenu odbila da pruži zahtevanu finansijsku pomoć, 
tražeći za uzvrat preispitivanje stepena autonomije Ostrva, iznova se u farskoj 
javnosti postavilo pitanje odnosa sa Danskom. Do kraja XX veka, polovina 
stanovništva Farskih Ostrva je bila za nezavisnost, a četvrtina za proširenje 
autonomije (Ackrén, 2006: 227). Na izborima održanim 1998. godine, većinu 
mandata u parlamentu su osvojile stranke koje se zalažu za nezavisnost 
Farskih Ostrva, a novoformirana vlada je iste godine kao svoju zvaničnu 
politiku utvrdila sticanje nezavisnosti od Danske, i to prema islandskom 
modelu. Referendum o nezavisnosti je bio zakazan za 26. maj 2001. godine, ali 
nije održan usled određenih neslaganja farskih političkih stranaka i danske 
vlade, prevashodno o ekonomskim pitanjima, odnosno subvencijama koje 
danska vlada isplaćuje Ostrvima. Nedugo nakon toga je dogovoreno da 
nezavisnost Farskih Ostrva bude sprovedena u četiri faze, a dve vlade nisu 
uspele da se sporazumeju jedino o ekonomskim aspektima farske neza-
visnosti. 

Međutim, nakon izbora 2004. godine obrazovana je koaliciona vlada 
Unionističke, Narodne i Socijaldemokratske stranke, čiji cilj nije bila neza-
visnost Farskih Ostrva, već „razvoj veće autonomije Ostrva u okviru odnosa sa 
Danskom“ (Ackrén, 2006: 228). U skladu sa takvom politikom, 2005. godine 
su doneta još dva akta kojima je dodatno regulisan status Farskih Ostrva u 
okviru Danskog Kraljevstva, odnosno dalji prenos nadležnosti sa Danske na 
Farska Ostrva i istupanje Farskih Ostrva u međunarodnim odnosima. 
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4. Status Farskih Ostrva u savremenom 
ustavnom sistemu Danskog Kraljevstva 

Ustav Danske iz 1953. godine ne uređuje status danskih prekomorskih 
teritorija, već ih spominje na svega šest mesta, i to u vezi sa predstavljanjem u 
danskom parlamentu, referendumom, ljudskim pravima i lokalnim izborima. 
Položaj Farskih Ostrva i Grenlanda je uređen zakonima koje je doneo danski 
Folketing, što se uklapa u teorijski koncept teritorijalne autonomije. Razume 
se, ti zakoni nisu sasvim obični, budući da su doneti nakon pregovora sa 
vladama autonomnih teritorija, a neki su čak i potvrđeni na referendumima 
na kojima je pravo glasa imalo lokalno stanovništvo. Dakle, uprkos tome što 
akti koji uređuju status danskih prekomorskih teritorija imaju formalnu 
snagu običnih zakona, što znači da bi Folketing mogao da ih ukine u bilo kom 
trenutku, sa političke tačke gledišta to bi bilo nezamislivo, slično kao što bi 
bilo nezamislivo da Vestminsterski parlament ukine zakone kojima je uredio 
položaj Škotske, Velsa ili Severne Irske u okviru Ujedinjenog Kraljevstva. 

Trenutna autonomija Farskih Ostrva u okviru Danskog Kraljevstva 
regulisana je trima aktima: Aktom o samoupravi Farskih Ostrva od 23. marta 
1948. godine, Aktom o spoljnoj politici Farskih Ostrva od 14. maja 2005. 
godine i Aktom o preuzimanju nadležnosti od 24. juna 2005. godine. 

 
4.1. Izvorna autonomija prema Aktu o 
samoupravi Farskih Ostrva iz 1948. 

Već u preambuli Akta o samoupravi Farskih Ostrva iz 1948. godine je 
konstatovano da Farska Ostrva imaju u okviru Danske „poseban položaj u 
nacionalnom, istorijskom i geografskom pogledu“, kao i da se tim Aktom 
uređuje „ustavni položaj“ Farskih Ostrva u okviru danske kraljevine. U prvom 
odeljku tog akta definisana je suština farske autonomije, tako što je propisano 
da Farska Ostrva predstavljaju „samoupravnu zajednicu u okviru države 
Danske“, a da, u skladu sa tim, narod Farskih ostrva, preko svog izabranog 
predstavništva (Løgting) i izvršne vlasti koju je ono osnovalo, preuzima 
„upravu i vladu farskih poslova“. Navedena definicija autonomije se uklapa u 
teorijski model teritorijalne autonomije, budući da se Farskim Ostrvima 
poveravaju zakonodavna i izvršna, ali ne i sudska i ustavotvorna funkcija. Još 
je Pavle Nikolić utvrdio da se jedinica teritorijalne autonomije razlikuje od 
federalne jedinice u federaciji upravo po tome što joj nedostaju ustavotvorna i 
sudska funkcija (Nikolić, 1993: 429). 



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu | Broj 105 | Godina LXIV | 2025 

70 

 

 

 

U narednim odeljcima Akta (odeljci 2–5) uređene su nadležnosti 
Farskih Ostrva i njihov odnos sa nadležnostima Danske. U osnovi, 
nadležnosti su nabrojane u dve liste (A i B), koje predstavljaju sastavni deo 
Akta, i utvrđeni su dinamika i način njihovog prenošenja sa centralnih organa 
na autonomne organe, pri čemu je izričito propisano da nadležnost farskih 
vlasti podleže „ograničenjima iz međunarodnih ugovora i drugim međuna-
rodnim pravima i obavezama“ (odeljak 5). 

Akt o samoupravi Farskih Ostrva predviđa i mehanizam za rešavanje 
sukoba nadležnosti između centralnih i autonomnih organa (odeljak 6). Za 
rešavanje sukoba nadležnosti predviđeno je formiranje sedmočlanog odbora, 
u čiji sastav ulaze po dva člana koje imenuju centralna vlada i vlada Farskih 
Ostrva i tri sudije danskog Vrhovnog suda koje imenuje njegov predsednik, 
od kojih jedan predsedava radom odbora. U slučaju da četiri člana koje 
imenuju dve vlade postignu sporazum, smatraće se da je spor konačno rešen, 
dok u suprotnom odluku donosi troje sudija Vrhovnog suda. Čini se da je 
navedeni mehanizam dobro uravnotežen. On praktično omogućava dvoste-
peni postupak u okviru odbora. U „prvom stepenu“ daje se mogućnost 
predstavnicima dveju vlada da postignu sporazum, a tek ako se to ne dogodi, 
onda u „drugom stepenu“ odluku donose sudije najvišeg suda u Danskoj 
(treba naglasiti da Danska nema poseban ustavni sud). Dokaz u prilog tvrdnje 
da je opisani postupak predviđen u Aktu o samoupravi Farskih Ostrva iz 1948. 
godine dobro rešenje za rešavanje sporova o nadležnosti između države i 
teritorijalne autonomije je i činjenica da je istovetan mehanizam predviđen u 
Aktu o samoupravi Grenlanda iz 2009. godine, donetom više od šest decenija 
kasnije. Osim mehanizma za rešavanje sukoba nadležnosti, Aktom o 
samoupravi Farskih Ostrva je predviđeno i da se zakoni i drugi akti danskog 
parlamenta koji se odnose na Farska Ostrva iznesu pred vladu Farskih Ostrva 
na razmatranje pre nego što stupe na snagu (odeljak 7), a isto je predviđeno i 
za međunarodne ugovore koji se tiču Farskih Ostrva. Na taj način je farska 
autonomija zaštićena od zadiranja u svoje nadležnosti kako putem 
unutrašnjih tako i putem međunarodnih pravnih akata. 

Akt o samoupravi Farskih Ostrva je propisao i određene mehanizme 
putem kojih ta autonomna jedinica može da učestvuje u danskoj spoljnoj 
politici (odeljci 8 i 9), uključujući i pravo da, uz saglasnost danskog ministra 
inostranih poslova, samostalno pregovaraju o određenim pitanjima iz svoje 
nadležnosti (odeljak 8, stav 4 Akta). Te norme su umnogome proširene 
Aktom o spoljnoj politici Farskih Ostrva iz 2005. godine. 
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Akt o samoupravi Farskih Ostrva je dao Ostrvima i određena formalna 
obeležja državnosti, kakva po pravilu imaju federalne jedinice u federacijama. 
Tako je predviđeno da se u pasošu žitelja Farskih Ostrva, koji svi imaju 
dansko državljanstvo, stavljaju i posebne odrednice Føroyingur i Førovar 
(odeljak 10), a priznata je i posebna zastava Farskih Ostrva i predviđen je 
način njene upotrebe (odeljak 12). U pogledu upotrebe jezika, propisano je da 
je farski „glavni jezik“, ali da će se danski „učiti dobro i pažljivo“, kao i da se 
danski jezik može koristiti u javnim poslovima jednako kao i farski. 

Aktom je još regulisano i predstavljanje Farskih Ostrva u danskom 
parlamentu (odeljak 14) i postojanje predstavnika Danske na Ostrvima 
(odeljak 15). Kada je reč o predstavljanju u parlamentu, Akt je propisao da 
Farska Ostrva imaju po najmanje dva predstavnika u svakom od dva doma 
danskog Riksdaga (Rigsdagen), ali je ta norma derogirana odredbama 
danskog Ustava iz 1953. godine, kojima je uveden jednodomni parlament 
Folketing (Folketing) i propisano da Farska Ostrva u njemu imaju dva 
predstavnika (član 28). Imajući u vidu da danski Folketing ima ukupno 179 
članova, ne može se govoriti o participaciji Farskih Ostrva koja može da utiče 
na vođenje politike danskih centralnih organa, što je sasvim u skladu sa 
konceptom teritorijalne autonomije, koja po pravilu nema uticaj na rad 
centralnih državnih organa. Može se, međutim, zapaziti i da je takvo 
predstavljanje u skladu sa brojnošću stanovništva Farskih Ostrva i Danske, 
budući da Farska Ostrva imaju oko 55 hiljada, a Danska preko pet i po 
miliona stanovnika (dakle, oko stotinu puta više), pa je u tom pogledu 
pravično da Farskim Ostrvima pripadne tek nešto iznad jedan odsto mandata 
u centralnom parlamentu. S druge strane, državni komesar (Rigsombuds-
mand) je najviši predstavnik danske države i šef državne uprave na Farskim 
Ostrvima. On ima pravo da učestvuje u raspravama o svim zajedničkim 
poslovima u farskom parlamentu, ali bez prava glasa, kao i pravo da odmah 
bude obavešten o odlukama koje su doneli organi autonomije Farskih Ostrva. 

Generalno gledano, Aktom o samoupravi Farskih Ostrva je uspo-
stavljena široka teritorijalna autonomija te danske prekomorske teritorije, 
koja se uglavnom uklapa u opšti teorijski model teritorijalne autonomije, ali 
ga u nekim segmentima i prevazilazi. 

 
4.2. Proširenja autonomije aktima iz 2005. 

Autonomija Farskih Ostrva je dodatno proširena 2005. godine, kada su 
doneta još dva akta o njihovom statusu – prvi, kojim je uređena mogućnost 
učešća Ostrva u međunarodnim odnosima, i drugi, kojim je definisan dalji 
prenos nadležnosti sa centralnih na autonomne 
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organe. Tim aktima je autonomija Farskih Ostrva u mnogim aspektima 
prekoračila teorijski model teritorijalne autonomije, i u velikoj meri približila 
status te danske prekomorske teritorije statusu nezavisne države. Oba akta su 
doneta kao zakoni danskog parlamenta, ali je u preambulama oba akta 
posebno naglašeno da su doneti na osnovu sporazuma između vlada Farskih 
Ostrva i Danske „kao ravnopravnih strana“. Na taj način je istaknuto da 
promena tih zakona jednostranom odlukom danskog parlamenta ne bi bila 
legitimna, uprkos tome što je formalnopravno moguća. 

Aktom o spoljnoj politici Farskih Ostrva od 14. maja 2005. godine regu-
lisano je pre svega pravo vlade Farskih Ostrva na zaključivanje međunarodnih 
sporazuma. Odeljak 1 tog Akta propisuje da vlada Farskih Ostrva može 
pregovarati i zaključivati sporazume po međunarodnom pravu sa stranim 
državama i međunarodnim organizacijama, uključujući i administrativne 
sporazume, koji se u potpunosti odnose na pitanja pod jurisdikcijom vlasti 
Farskih Ostrva. Navedeno je da Farska Ostrva nemaju pravo da zaključuju 
međunarodne sporazume „koji utiču na politiku odbrane i bezbednosti, ili na 
sporazume koji se primenjuju na Dansku ili o kojima se pregovara u okviru 
međunarodne organizacije čiji je član Kraljevina Danska“, kao i da pravo 
Farskih Ostrva u pogledu međunarodnih sporazuma ne ograničava ustavnu 
nadležnost i ovlašćenja danskih vlasti u vezi sa pregovorima, zaključivanjem i 
raskidom sporazuma po međunarodnom pravu, uključujući i sporazume koji 
su obuhvaćeni Aktom (odeljak 1, stavovi 4–5 Akta). Akt dalje propisuje da će 
na međunarodnim sporazumima koje zaključuje vlada Farskih Ostrva stajati 
da ih je zaključila „Kraljevina Danska u odnosu na Farska Ostrva“ (odeljak 2). 
Osim toga, Akt pretpostavlja blisku saradnju između vlade Farskih Ostrva i 
danske vlade kako se ne bi zanemarili opšti interesi Kraljevine Danske i da bi 
danska vlada trebalo da bude obaveštena o pregovorima u vezi sa zaključi-
vanjem sporazuma. 

Aktom o spoljnoj politici Farskih Ostrva je propisana i mogućnost da 
Ostrva imaju sopstvene predstavnike u okviru diplomatskih predstavništava 
Kraljevine Danske (odeljak 3), koja proširuje domašaj odredaba Akta o samo-
upravi Farskih Ostrva iz 1948. godine. Konačno, Farskim Ostrvima je omogu-
ćeno da, uz saglasnost danske vlade, postanu članica međunarodnih organi-
zacija koje primaju u članstvo subjekte koji nisu države (odeljak 4 Akta). 

Generalno posmatrano, pravo Farskih Ostrva da istupaju u međuna- 
rodnim odnosima, zaključuju međunarodne ugovore i stiču članstvo u među-
narodnim organizacijama umnogome prevazilazi teorijski koncept terito-
rijalne autonomije, pa čak i federalne jedinice u federaciji, 
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mada u nekim novijim federacijama federalne jedinice imaju pravo da 
samostalno istupaju u međunarodnim odnosima (na primer, zajednice i 
regioni u Kraljevini Belgiji). 

Poslednji akt kojim je regulisan status Farskih Ostrva je Akt o 
preuzimanju nadležnosti od 24. juna 2005. godine. Tim Aktom je predviđeno 
da Farska Ostrva mogu preuzeti sve nadležnosti izuzev četiri, a to su: 1) Ustav, 
2) Vrhovni sud, 3) spoljna, bezbednosna i odbrambena politika i 4) devizna i 
monetarna politika (odeljak 1). Određeni su i načini i dinamika preuzimanja 
nadležnosti od danskih organa, pri čemu je za preuzimanje većine nadležno-
sti dovoljna jednostrana odluka Ostrva, dok su za nekolicinu potrebni 
pregovori sa danskim centralnim organima (odeljak 2). U trenutku kada 
preuzmu odgovarajuće nadležnosti, Farska Ostrva stiču zakonodavnu i 
izvršnu vlast u odnosu na njih, ali snose i troškove koje vršenje tih 
nadležnosti podrazumeva (odeljak 3). Možda i najznačajniju normu Akta o 
preuzimanju nadležnosti predstavlja njen odeljak 4, u kojem je predviđeno da 
Farska Ostrva imaju sudsku vlast u svim oblastima njihovih nadležnosti. Tom 
odredbom su Farskim Ostrvima prenete sve tri grane državne vlasti, čime su 
prekoračila granicu teorijskog koncepta teritorijalne autonomije, i u tom 
aspektu se približila statusu federalnih jedinica u klasičnim federacijama (na 
primer, u SAD, Australiji, Švajcarskoj, Nemačkoj i dr.). 

Sve u svemu, može se zaključiti da se izvorna autonomija Farskih 
Ostrva prema Aktu iz 1948. godine uglavnom uklapala u teorijska merila 
teritorijalne autonomije, dok je aktima iz 2005. godine proširena tako da je u 
velikoj meri prekoračila ta merila, kako na unutrašnjem planu (široke 
nadležnosti, samostalna sudska vlast), tako i na međunarodnom (pravo na 
samostalno istupanje u međunarodnim odnosima). 

 
5. Politički i stranački sistem Farskih Ostrva – 
između autonomije i nezavisnosti 

Kao što je već naglašeno, uprkos tome što je malobrojna (danas je 
sačinjava oko 55 hiljada stanovnika), politička zajednica na Farskim Ostrvima 
se razvila još u XIX veku, kada je nastao nacionalni pokret za očuvanje 
farskog jezika i kulture, a nedugo zatim su se pojavile i prve političke stranke. 
Već u prvoj polovini XX veka došlo je do jasnog profilisanja višestranačkog 
sistema, a jedna od glavnih tačaka političkih sporenja među strankama bio je 
status Farskih Ostrva u okviru Danskog Kraljevstva i njegova eventualna 
nezavisnost. 
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Nakon nekoliko decenija mirnog političkog života po okončanju 
Drugog svetskog rata, političke prilike na Ostrvima su postale složene 
početkom poslednje decenije prošlog veka, usled smanjenja geostrateškog 
značaja Farskih Ostrva po okončanju Hladnog rata i velike ekonomske krize 
izazvane kolapsom ribolova i industrije prerade ribe. Nakon što je danska 
vlada odbila da Farskim Ostrvima pruži zahtevanu finansijsku pomoć, opcija 
nezavisnosti je među lokalnim stanovništvom dobila mnogo veći broj 
pristalica nego što je bio slučaj tokom ranijih decenija, što je dovelo Farska 
Ostrva na korak do glasanja na referendumu o nezavisnosti 2001. godine. 
Referendum ipak nije održan, ali je autonomija Ostrva proširena 2005. 
godine. Već tada je bilo govora o nekoliko scenarija o budućnosti Farskih 
Ostrva u odnosu na Dansku – potpunoj nezavisnosti, konceptu slobodnog 
udruživanja (free association), konfederaciji, pa čak i federaciji (Ackrén, 2006: 
232–235). 

Ako se optika analize usmeri na trenutni stranački sistem, može se 
videti da političke stranke na Farskim Ostrvima i dalje zauzimaju različite 
stavove u vezi sa pitanjem nezavisnosti. Kada je reč o šest političkih stranaka 
koje imaju predstavnike u parlamentu nakon izbora održanih u decembru 
2022. godine, četiri među njima propagiraju nezavisnost – Narodna, Republi-
kanska (Tjóðveldi), Progresivna (Framsókn) i Stranka centra (Miðflokkurin), a 
dve opstanak zajednice sa Danskom – Unionistička i Socijaldemokratska. 
Kada se uzme u obzir opredeljenost poslanika u trenutnom sazivu parlamenta 
u vezi sa pitanjem nezavisnosti Farskih Ostrva, dve opcije su gotovo 
izjednačene, tačnije stranke koje se zalažu za nezavisnost imaju u parlamentu 
jednog poslanika više (17 prema 16), ali je pojedinačno najjača Socijal-
demokratska stranka, koja se zalaže za zajednicu sa Danskom i ima devet 
poslanika. Iz te stranke potiče i predsednik koalicione vlade Aksel Johanesen 
(Aksel Vilhelmsson Johannesen), uz još tri ministra, dok su tri ministarska 
mesta pripala Republikanskoj, a dva Progresivnoj stranci, koje se u svojim 
programima zalažu za nezavisnost Farskih Ostrva. Iz navedenih podataka se 
jasno vidi da politička zajednica na Farskim Ostrvima nije oštro podeljena na 
dva nepomirljiva stranačka bloka, od kojih se jedan zalaže za nezavisnost a 
drugi za zajednicu sa Danskom, već, naprotiv, političke stranke među sobom 
sarađuju i grupišu se u parlamentu i u odnosu na stavove prema drugim 
društvenim i političkim pitanjima, što je i dovelo do formiranja trenutne 
koalicione vlade, u kojoj su zastupljene pristalice obe opcije farske 
budućnosti. 

Na budući status Farskih Ostrva će, bez sumnje, uticati i rešavanje 
pitanja statusa Grenlanda, koje je veoma aktuelizovano nakon ponovnog 
izbora Donalda Trampa (Donald Trump) na funkciju predsednika 
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Sjedinjenih Američkih Država. Predsednik Tramp je još 2019. godine izneo 
ponudu da otkupi Grenland od Danske, a nakon ponovnog izbora na tu 
funkciju, krajem 2024. godine, ponudu je ponovio. Takva ponuda je, 
međutim, dovela do toga da se Grenlanđani, koji tradicionalno podržavaju 
osamostaljenje te autonomne teritorije od Danske (prema istraživanjima 
sprovedenim na početku 2025. godine, čak 85 odsto grenlandskog stanov-
ništva je za nezavisnost), u velikoj meri uspore svoj put ka nezavisnosti.1 Na 
izborima sprovedenim u martu 2025. godine, najveći broj glasova na 
Grenlandu je odnela Demokratska stranka (Demokraatit), koja se u prošlosti 
potpuno protivila nezavisnosti, a u poslednje vreme zagovara „postepen“ put 
ka nezavisnosti, da bi u novoformiranu koalicionu vladu ušle čak četiri 
stranke, od kojih neke propagiraju nezavisnost, a neke joj se protive. Sve u 
svemu, agresivan pristup Sjedinjenih Američkih Država izazvao je skeptic-
cizam Grenlanđana u vezi sa brzim sticanjem nezavisnosti, pa nije realno 
očekivati da će do nje doći u narednih nekoliko godina. 

Među stanovništvom Farskih Ostrva postoji mnogo veća podela u vezi 
sa pitanjem nezavisnosti nego što je slučaj na Grenlandu, čije je stanovništvo 
jasno opredeljeno za nezavisnost. Prema istraživanjima javnog mnjenja iz 
2025. godine, 60 odsto stanovništva Farskih Ostrva je za nezavisnost, a 40 
odsto protiv,2 a iskustvo je pokazalo da je raspoloženje Farana u vezi sa 
nezavisnošću tokom decenija bilo veoma promenljivo. S druge strane, važno 
je istaći i da je danska vlada tokom vremena prihvatila činjenicu da su Farska 
Ostrva i Grenland „krenuli postepenim, ali najverovatnije nepovratnim, 
putem ka nezavisnosti“ (Brańka, 2018: 119). 

 
6. Zaključna razmatranja 

Istorijska, teorijska, pravna i politikološka analiza položaja Farskih 
Ostrva u okviru danske monarhije je značajna iz razloga što Farska Ostrva 
predstavljaju dobar primer kako se kolonijalni status jedne prekomorske 
teritorije tokom vekova mirno preobrazio u autonomni status u okviru iste 
države. Strogo centralizovano upravljanje teritorijom iz metropole, koje je 
karakteristično za kolonije, postepeno je zamenjeno širokom unutrašnjom (i 
spoljnom) 

 
1 Euractiv. Virtually no Greenlanders want to join the US, new poll finds. Pristupljeno: 10. 
4. 2025. https://www.euractiv.com/section/politics/news/virtually-no-greenlander-wants- 
to-join-the-us-poll-finds/ 
2 Electomania. Faroe Islands: majority in favor of independence. Pristupljeno 14. 4. 2025. 
https://electomania.es/islas-feroe-mayoria-a-favor-de-la-independencia/ 

http://www.euractiv.com/section/politics/news/virtually-no-greenlander-wants-
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autonomijom, prožetom demokratskim načelima, vladavinom prava i visokim 
stepenom zadovoljstva u društvu. 

Farska Ostrva, koja su vekovima bila pod norveškom i danskom kolo-
nijalnom vlašću, relativno rano su počela da stiču određena prava u danskom 
ustavnom sistemu, pa su već sredinom pretprošlog veka imala svoje 
predstavnike u oba doma danskog parlamenta. Krajem XIX veka došlo je do 
uzleta nacionalnog pokreta koji se zalagao za očuvanje farskog jezika, 
identiteta i kulture, a nedugo posle toga, na samom početku XX veka, počeo 
je da se profiliše i politički sistem Farskih Ostrva, kao poseban politički sistem 
u odnosu na danski, sa sopstvenim političkim strankama. Farske političke 
stranke su u to vreme u prvi plan svojih programa isticale opredeljenje za 
nezavisnost odnosno očuvanje zajednice sa Kraljevinom Danskom. Sredinom 
tridesetih godina prošlog veka došlo je do nepovratnog uspostavljanja visoko-
fragmentisanog višestranačkog sistema, uprkos relativnoj malobrojnosti 
farske političke zajednice, koju čini svega nekoliko desetina hiljada ljudi. 

Nakon što su po okončanju Drugog svetskog rata Farska Ostrva bila na 
samo korak do proglašenja potpune nezavisnosti od Danske, i to prema 
islandskom modelu, to se ipak nije dogodilo, već je u martu 1948. godine, 
zakonom danskog Folketinga, uspostavljena njihova široka autonomija u 
okviru Danskog Kraljevstva. Ta autonomna teritorija je pune četiri decenije 
vodila relativno miran politički život, zadovoljna svojim položajem, da bi se 
pitanje nezavisnosti Farskih Ostrva ponovo aktuelizovalo nakon pada 
Berlinskog zida i krize farske privrede zasnovane na ribolovu i industriji 
prerade ribe. 

Na početku XXI veka, istorija se ponovila – Farska Ostrva su 2001. 
godine bila na korak do donošenja odluke o nezavisnosti, ali je politička kriza 
ponovo rešena proširenjem autonomije 2005. godine, donošenjem dva zakona 
danskog parlamenta, koji su prethodno usvojeni kao sporazumi dveju vlada. 
Trenutni stepen autonomije Farskih Ostrva se uglavnom uklapa u opšta 
merila teorijskog modela teritorijalne autonomije (status garantovan zako-
nima danskog parlamenta, zakonodavna i izvršna autonomija, nepostojanje 
sredstava uticaja autonomne teritorije na funkcionisanje centralnih organa 
Danske), ali u nekim segmentima ih i prevazilazi, približavajući se modelu 
federalne jedinice u federaciji (samostalna sudska vlast), pa čak i nezavisnosti 
(pravo na vođenje spoljne politike, zaključivanje međunarodnih sporazuma, 
članstvo u međunarodnim organizacijama). 

Uprkos tome što je nevelika, ali ipak jasna većina stanovnika 
opredeljena za nezavisnost Farskih Ostrva od Danske, u parlamentu su 
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dve opcije gotovo izjednačene po broju poslanika, a vodeća politička stranka 
u vladi, iz koje je potekao i predsednik vlade, opredeljena je za očuvanje 
zajednice sa Danskom, dok su ostale dve stranke koje su ušle u vladajuću 
koaliciju opredeljene za nezavisnost Farskih Ostrva. Iz takvog funkcionisanja 
farskog političkog sistema mogu se izvesti dva važna zaključka. Prvo, pitanje 
nezavisnosti Farskih Ostrva danas nije najvažnije pitanje u njihovom poli-
tičkom životu i ne predstavlja kamen spoticanja u saradnji između političkih 
stranaka. I drugo, sasvim je jasno da odluka o statusu Farskih Ostrva nije 
sasvim sazrela. Uprkos tome, deluje da će Farska Ostrva u doglednoj 
budućnosti preduzeti korake ka sticanju potpune državne samostalnosti, a na 
dinamiku preduzimanja takvih koraka će verovatno uticati i rešavanje pitanja 
statusa Grenlanda, koje je privuklo pažnju međunarodne javnosti krajem 
2024. i početkom 2025. godine. 
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Territorial Autonomy in European Democracies: 
The Case of the Faroe Islands 

Summary 

The Danish Realm, or the Kingdom of Denmark, consists of metropolitan 
Denmark in continental Europe and two autonomous territories: Тhe Faroe 
Islands and Greenland. The Faroe Islands and Greenland are former Norwegian 
and Danish colonies, which gained autonomy after World War II and the 
autonomy was expanded over the following decades. The current Constitution 
of Denmark does not specifically regulate the status of the Faroe Islands and 
Greenland, but the position of the two overseas territories is determined by laws 
passed by the Danish Parliament. Moreover, as the status of the two overseas 
territories in the Danish constitutional system is not identically regulated, 
there are some differences. 

The current autonomy of the Faroe Islands is regulated by three 
legislative acts: 1) the Home Rule Act of the Faroe Islands of 1948; 2) the Faroe 
Islands Foreign Policy Act of 2005; and 3) the Assumption Act of the Faroe 
Islands of 2005. The original autonomy of the Faroe Islands from the Act of 
1948 largely fitted into the theoretical standards of territorial autonomy, but 
the legislative acts of 2005 expanded the autonomy to a large extent in order to 
exceed those standards. In practice, the Faroe Islands are an independent 
political community in relation to Denmark, since they have their own party 
system, established at the beginning of the 20th century. In addition, the Faroe 
Islands were on the verge of declaring independence on two occasions, in 1946 
and 2001. However, support for the independence was variable among the 
population during the last few decades. In the current Faroese Parliament, two 
options are almost equal in terms of the number of deputies, and the leading 
political party in the Government advocates the preservation of union with 
Denmark. 

However, it seems that the Faroe Islands will take steps towards full state 
independence in the foreseeable future, and the dynamics of such steps will be 
greatly influenced by the issue of the status of Greenland, which has attracted 
international attention in recent months. 
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Apstrakt: U radu se obrađuje pitanje uvođenja institucionalnih 
garancija sudske nezavisnosti u srpsko pravo. Pod institucionalnom 
garancijom sudske nezavisnosti podrazumeva se stalnost, nepokretnost 
i materijalna obezbeđenost sudija. Na prostoru Srbije je postojala svest 
o važnosti načela sudske nezavisnosti i pre uvođenja njegovih insti-
tucionalnih garancija. Moral sudija bio je garancija sudske nezavisnosti 
do njegovog zakonskog obezbeđenja. Međutim, s obzirom na to da je 
moral sudija sredinom XIX veka počeo da slabi, usled materijalne 
oskudice, došlo je, najpre u Namesničkom ustavu, do proklamovanja 
načela sudske nezavisnosti kao ustavne kategorije; ali bez institucio-
nalnih garancija. Zbog toga, mladokonzervativci taj potez ustavotvorca 
ocenjuju kao „praznu besposlicu“. Do uvođenja institucionalnih garan-
cija dolazi tek na osnovu Zakona o sudijama iz 1881. godine. Ali, iako je 
isticana nasušna potreba da se načelo sudske nezavisnosti zakonski 
obezbedi, prilikom donošenja Zakona o sudijama došlo je do rasprave o 
instrumentima za institucionalno obezbeđenje 
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ovog načela. Stoga, u radu se najveća pažnja posvećuje pitanju povo-
dom čega su se to razišli stavovi poslanika kada je reč o instrumentima 
obezbeđenja krunskog načela pravosuđa – načela sudske nezavisnosti. 

Ključne reči: sudska nezavisnost, Zakon o sudijama iz 1881. godine, 
stalnost, nepokretnost, plata. 

 
 

1. Uvod 

„U hramu pravde sudije su vestalinke“ (Kas., 1909: 439). Kao takvi, 
sudije bi trebalo da budu oličenje „dostojanstvenog, ozbiljnog čoveka (...), sa 
bogatim životnim iskustvom, punog mudrosti, sa blagom mirnom zbiljom, 
čoveka, čiji oštar pogled prozire sve ljudske slabosti, a koji pri tom sam visoko 
stoji iznad ovih slabosti, koji čvrstom mišicom i gvozdenom strogošću 
zlikovca kažnjava, a koji ipak ima i srca, punog osećaja, srca kome ništa 
ljudsko nije tuđe“ (Aranđelović, 1907: 88). U „ruke sudija predaje država 
najsvetije naloge. Njima poverava ona sopstvenosti, slobodu, život svoi 
građana“ (Popović, 1846: 150). Prema tome, kako je nezavisnost sudska „štit 
svih sloboda“ (Stojičić, 1976: 299), to se načelo sudske nezavisnosti nameće 
kao jedno od osnovnih načela pravosuđa. 

Načelo sudske nezavisnosti je na prostoru Srbije prvi put bilo pravno, 
institucionalno garantovano na osnovu Zakona o sudijama od 1881. godine. 
Do tada, na prostoru Srbije postojala je svest o važnosti načela sudske 
nezavisnosti, ali bez institucionalnih garancija. Ipak, u drugoj polovini XIX 
veka javlja se nasušna potreba za pravnom garancijom sudske nezavisnosti. 
Tu nasušnu potrebu pravne garancije nezavisnog položaja sudije u izricanju 
pravde najbolje su oslikale reči P. J. Savića, koji je kroz usta sudijina 
odgovorio onom zakonodavcu koji traži od sudije „nepristrasnost i neza-
visnost u izricanju pravde, a ne osigurava mu položaj: ´ti od mene tražiš 
nešto, što je čovečno, a ja sam slab ka i ostali ljudi; ako hoćeš da budem 
nepristrasan i nezavisan u izricanju pravde, pomozi mojoj savesti: oslobodi 
me od straha i nade, osiguraj mi moju sudsku stolicu, dokle se god ne bi 
dokazalo, da sam postao izdajnik dužnosti koje mi nalažeš´“ (Lazarević, 1901: 
270). Na tu potrebu je zakonski odgovoreno Zakonom o sudijama iz 1881. 
godine. Drugim rečima, tim „Zakonom je prvi put propisana stalnost i 
nepokretnost sudija, kao i materijalna obezbeđenost, što se još od engleskog 
Zakona o prestolonasleđu (1701) smatra neophodnim elementima sudske 
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nezavisnosti“ (Pavlović, 2023: 189). Međutim, iako moderan, Zakon nije bio 
bez kritika prihvaćen. S tim u vezi, postavlja se pitanje povodom čega su se 
razilazili stavovi poslanika i stručne javnosti kada je reč o krunskom načelu 
pravosuđa – načelu sudske nezavisnosti. 

 
2. Sudska nezavisnost do donošenja Zakona iz 1881. godine 

U vreme kneza Miloša sudije nisu bile nezavisne. Rečju M. Gavrilovića, 
knez Miloš nije hteo da sudijama da i „senku nezavisnosti (...). Apsolutist i 
vrlo surevnjiv za svoj autoritet, Miloš je osećao neodoljivu potrebu da 
interveniše svuda i njemu je izgledalo sasvim prirodno da nema presude koju 
on ne može oboriti ili izmeniti“ (Gavrilović, 1909: 476). S druge strane, 
„garancija sudske nezavisnosti sadržana u članu 80. Sretenjskog ustava (...) 
nije imala uticaja na položaj sudova i sudija u Kneževini Srbiji, pošto ‘pokušaj 
zasnivanja novog poretka ‘Sretenjskim ustavom’ nije uspeo’“ (Čvorović, 2020: 
1384). Hatišerifom od 1838. godine bila je propisana nezavisnost u suđenju, ali 
ne i nezavisnost u ličnom položaju sudija. S tim u vezi, u čl. 44 tzv. Turskog 
ustava stajalo je da „nikakav činovnik Knjažestva, graždanski ili vojeni, viši ili 
niži, ne može mešati se u djela pretpomenuta tri suda (a ovo su bili 
primiritelni, prvostepeni i apelacioni), no oni samo mogu biti pozvani za 
izvršenije njini presuda“ (Savić, 1888: 20). 

Ustavobraniteljski režim bio je obojen idejom uređenja sudova po 
modelu modernih evropskih država – „po onom načinu kao što je u najboljim 
državama“ (Jovanović, 1933: 40). Saglasno tome, isticano je da se „od svih 
država traži da sudsko stanje bude samostalno i nezavisino, da se mnogo ne 
meša sa drugim granama pravlenija“. Osim toga, „sudije moraju biti slobodne 
od ministarske samovoljnosti (...) i protiv samoga vladatelja“ treba „pravdu da 
brane“ (Popović, 1846: 149, 150). Ipak, iako je ustavobraniteljski režim bio 
okarakterisan kao „režim izdavanja zakona“ (Pavlović, 2023: 137), načelo 
sudske nezavisnosti tada nije bilo obezbeđeno zakonskim garancijama. 

Moral sudija, kao jedina garancija sudske nezavisnosti, polovinom XIX 
veka počeo je da se klima. Naime, imovinsko stanje sudija u Kneževini Srbiji 
je bilo takvo da je „retko koji od njih stekao krov nad glavom, a da ga nije 
nasledio. Postojale su žalbe da sudije primaju mito, što je država gledala da 
spreči kaznama“ (Popović, 2014: 180). Tako, prema „§109 Kazn. Zak. od 1860. 
god. (...) sudija koji po časti suđenja, po preporuci čijoj, pa ma i veće svoje 
vlasti, protivno zakonu reši i presudi kakvo delo, da se kazni zatočenjem od 
dve do pet godina“ (Marković, 1921: 204). Kazne su bile propisne i u Zakonu o 
činovnicima iz 1861. godine,  
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jer država nije htela da leči uzrok – materijalnu oskudicu sudija, pa je posegla 
za kaznama. Drugim rečima, izbegavanje finansijskog poboljšanja pravdalo 
se, prema rečima jednog ministra, da „kod srpskih sudija ima mnogo više 
poštenja nego u drugim državama, gde su one bile mnogo bolje plaćene“ 
(Popović, 2014: 180). Ipak, krajem 60-ih godina XIX veka postaje jasno da je 
sudsku nezavisnost nužno i normativno garantovati, da ona više ne može da 
postoji samo kao princip, obezbeđen moralnom snagom sudija.1 

Donošenjem Namesničkog ustava sudska nezavisnost postaje ustavna 
kategorija. Tako, u članu 109 Namesničkog ustava je stajalo: „Pri izricanju 
pravde sudovi su nezavisni i ne stoje ni pod kakvom vlašću osim zakona“.2 
Ipak, iako ustavno proklamovana, sudska nezavisnost je ostala bez „neophod-
nih institucionalnih garancija, a pre svega stalnosti, nepokretnosti i mate-
rijalne obezbeđenosti“ (Čvorović, 2020: 1384). Štaviše, „ustavna nedorečenost 
u pogledu garantija sudske nezavisnosti nije dobila ni svoj zakonski epilog“. 
Naime, bilo je pokušaja da se na dnevni red stavi pitanje sudskog uređenja, ali 
bez uspeha. Osim toga, „i u najvišim sudskim krugovima se već 1871. godine 
javlja mišljenje da ministru pravde ‘najglavniji zadatak treba da bude da o 
samostalnosti sudija donese nove zakonske projekte i da popravi stanje 
sudija’“. Međutim, u „vladi nisu pokazivali ‘da su radi učiniti neki početak za 
to da svoju proklamovanu sistemu uvedu u život’, a Knez je bio jedini koji je 
držao ključeve zakonodavne inicijative u svojim rukama“ (Čvorović, 2009: 
593). Zbog toga, povodom Ustavom proklamovane sudske nezavisnosti, S. 
Jovanović je smatrao da su sudije posle donošenja ovog Ustava imale „da sude 
po zakonu, a ne i po uputstvima vlade, ali, ako bi se zamerili vladi, ona je 
mogla da ih digne sa njihovog položaja“. Zbog toga, ondašnji savremenici su 
došli do zaključka da „zakonodavstvo, koje proklamuje samo nezavisnost u 
izricanju pravde, a ne ograđuje organe za izricanje pravde pravnim garanti-
jama u njihovom ličnom opstanku i položaju u zvanju, ne može se pohvaliti, 
da je bog zna šta učinio za obezbeđenje pravde u zemlji“ (Čvorović, 2020: 
1386). Rečju mladokonzervativaca, „sudska nezavisnost bez sudske stalnosti i 
nepokretnosti je samo jedan privid ili ‘prazna besposlica’“ (Čvorović, 2009: 
595). Do uvođenja institucionalnog jemstva načela sudske nezavisnosti je 
došlo tek na osnovu Zakona o sudijama od 9. februara 1881. godine. 

 

 
1 Da je i u to vreme bilo moralno jakih sudija svedoči primer jednog ondašnjeg sudije, koji 
je posle „molbe uglednog prijatelja da se ‘zauzme za njegovu stvar u parnici’ zabeležio, 
kako ‘čudno ljudi sude o sudijama’, a ‘to je greh’“ (Čvorović, 2009: 598). 
2 Ustav Knjažestva Srbije, 1869: 35. 
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3. O stalnosti i nepokretnosti sudija 

Zakonom o sudijama iz 1881. godine je bila garantovana stalnost 
sudijskog   položaja   i   njihova   nepokretnost.   Do   donošenja   Zakona 
„premeštaj je bio osnovno sredstvo kojim su se u kadrovanju sudstvom 
snažno služile sve vlade u ovom periodu“. Imajući to u vidu, „jedan od 
ondašnjih sudija se pitao da li su ‘potrebni ti i toliki premeštaji’ dodajući da je 
‘nepravedno što se ljudima takvom seobom čini golema šteta, i to bez 
nevolje’, zbog čega oni ‘najpose postaju ladnokrvni prema javnim interesima i 
suviše sebični’“ (Čvorović, 2009: 594). U čl. 9 Zakona o sudijama iz 1881. 
godine je pak stajalo: „Sudije i predsednici sudova u svojim zvanjima stalni su. 
Oni ne mogu biti ni otpušteni iz službe, ni premešteni sa svoga zvanja i mesta 
ni penzionisani, sem u slučajevima predviđenim ovim zakonom.“3 S tim u 
vezi, zahvaljujući garantovanoj stalnosti i nepokretnosti sudija, smatralo se da 
sudija „postaje nezavisan te može slobodno, bez spoljnih uticaja da izriče svoj 
sud, ‘sedeći za sudskim stolom niti ima čega da se plaši ni da se čemu nada’, 
te može ‘prema svima i svakome da bude ravnodušan kao i sam zakon’“ 
(Stojičić, 1976: 290). S druge strane, bilo je i onih koji su u sudijskoj stalnosti 
videli opasnost po pravosuđe. Tako, skretala se pažnja na to da „hoće li 
stalnost i nezavisnost sudijska biti od blagotvornih posledica za pravdu i 
građanske slobode ili biti od štete, zavisi od izbora i postavljanja sudija, jer 
ako se pri izboru ne bude imalo u vidu samo sprema, inteligentnost i 
moralnost lica, kome se poverava ta najsvetija dužnost u državi, već se više 
bude gledalo na lično prijateljstvo i političku jednomišljenost, onda stalnost i 
nezavisnost mogu biti samo opasna oruđa za nezavisne sudije“ (Čvorović, 
2020: 1388). U istom smislu izjašnjavao se i Andra Đorđević napominjući da 
„privilegija sudske stalnosti ‘može biti i štetna, ako se pri izboru i postavljanju 
sudija ne pazi jedino na moralnost i spremu lica, koja se postavljaju za sudije, 
već jedino na to, da se nagrade pristalice svoje političke stranke i preko njih 
čak i pravosuđe upotrebljuje u borbi s ostalim političkim strankama u zemlji“ 
(Pavlović, 2023: 189–190). 

 
3 U pogledu zagarantovane nepokretnosti sudija Zakon je poznavao dva izuzetka. Tako, 
„sudija se mogao bez saglasnosti premestiti iz jednog suda u drugi, u slučaju da se 
„zakonom preinači, ili ustrojstvo ili raspored sudova, te se ili neki sudovi ukinu, ili se broj 
sudova smanji, pa usled toga sudija ostane bez opredeljenja“. Pored toga, „sudija se morao 
‘premestiti i onda, ako se slučajno u jednom istom sudu postave dva rođaka’, koji su, 
shodno naredbi čl. 112 Namesničkog ustava, srodnici ‘po krvi u pravoj ushodećoj ili 
nishodećoj liniji, do kog bilo stepena, ili u pobočnoj liniji do četvrtog, a po tazbini do 
drugog stepena zaključno’. Tada će iz jednog u drugi sud biti premešten ‘svagda onaj, koji 
je po rangu mlađi’“ (Čvorović, 2009: 601–602). 



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu | Broj 105 | Godina LXIV | 2025 

86 

 

 

 

Prema tome, za uspešnost garantovane stalnosti i nepokretnosti, pa samim 
tim i sudske nezavisnosti, teret je prebačen na način sticanja sudijske 
funkcije. 

Način sticanja sudijske funkcije je bio regulisan u čl. 6 Zakona o 
sudijama na sledeći način: „Sudije okružnih sudova, suda varoši Beograda i 
stalnog člana trgovačkog beogradskog suda, postavlja Knjaz ukazom na 
predlog ministra pravde“. „Predsednike prvostepenih sudova i članove i 
predsednika Apelacionog suda takođe je postavljao Knez, ali ‘od onih lica, 
koja po ovom zakonu budu izabrana od apelacionog i kasacionog suda i 
ministru pravde predložena’“. Napolsetku, „novog sudiju ili predsednika 
Kasacionog suda, kao najvišeg suda u zemlji ‘postavlja Knjaz ukazom od onih 
lica, koja Kasacioni sud u svojoj opštoj sednici po ovome zakonu izabere i za 
to ministru pravde predloži’“(Čvorović, 2020: 1390). Povod za diskusiju u 
Skupštini dao je predloženi način sticanja sudijske funkcije u prvostepenim 
sudovima. 

Povodom člana 6 Zakona o sudijama, u delu koji se odnosio na 
postavljanje sudija prvostepenih sudova, izvestilac odborske manjine Marko 
Petrović isticao je da je „cilj ovog zakona da se sudije spasu od upliva 
administrativnih vlasti, a ako bi ostavili da ministar stvara doljni kapital, iz 
koga se imaju birati sudije za više sudove, onda bi se ovi povijali večito za 
naklonošću političkih partija onih ljudi, koji su na upravi, te da bi stekli 
kredita da dođu protekcijom u više sudove i onda bi sav ovaj zakon postao 
iluzoran. S toga smo mi za to da i prvostepene sudije bira sud apelacioni i 
kasacioni“.4 Priklanjajući se predlogu izvestioca odborske manjine i ukazujući 
na važnost načina sticanja sudijske funkcije u prvostepenim sudovima, 
poslanik Aleksa Stanojević je podsetio na to da je „samostalnost sudska baš 
najnužnija prvostepenim sudijama, jer oni su u neposrednom saobraćaju sa 
narodom“.5 Nasuprot stavovima odborske manjine, Ministar pravde je 
napominjao: „Baš sa ovim predlogom zakona, mi smo išli naročito na to, da 
partijski pogledi pri izricanju pravde u sudovima ne nađu ni malo mesta. Kroz 
nekoliko godina nadajmo se, doći će do toga, da sudija sa jednom istom 
nepristrasnošću sudi svim političkim strankama. Nezavisnost sudska ne bi ni 
malo oslabila, što bi ovaj član ostao po predlogu, pošto član 9 ovog zakona 
naređuje: ‘da su sudije stalni; da ih niko ne može bez njihove volje premestiti; 
da ih ne može mimo zakona penzionisati’, a sve to znači, da je sudija 
nezavisan, pa ma ga ko postavljao. Mi imamo gospodo – nastavio je Ministar 

 

4 Protokoli Narodne skupštine, XXI sastanak, održan 31. januara 1881. u Beogradu. Srpske 
novine Br. 41. 1881: 247. 
5 Protokoli Narodne skupštine, XXI sastanak, održan 31. januara 1881. u Beogradu. Srpske 

novine Br. 41. 1881: 247. 
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– na nama velike odgovornosti i mi nismo mogli ići neutrvenim putem. u 
Francuskoj postoji sudska nezavisnost, i ako ministar predlaže sudije za sve 
sudove. U Belgiji usvojen je sistem, prema kome smo i mi ovaj predlog udesili 
sa izmenama, koje našem državnom sklopu bolje odgovaraju, pa i u Belgiji je 
ostavljeno ministru da predlaže prvostepene sudije. Meni nije poznato da ima 
ma jedne zemlje, gde bi se na način odborske manjine postavljale prvostepene 
sudije“, zaključivao je ministar.6 Prilikom glasanja prevagnuo je stav odborske 
većine, za član 6 glasalo je 84 poslanika, a protiv je bilo njih 58.7 Ipak, i 
nekoliko godina nakon donošenja Zakona ovaj član je kritikovan. Naime, u 
uslovima koje je zakonodavac propisivao za izbor sudija prvostepenih sudova, 
stručna javnost nije nalazila „dovoljno garancije da će biti izabran za sudiju 
onaj, koji je za to najbolji i najsposobniji“, pa su predlagali da se „naknadno 
propiše još i za prvostepene sudije takav način biranja i kandidiranja koji će 
davati jemstva, da ministar sam po svojoj volji ne može predlagati za sudiju 
onoga, koga on hoće“ (Savić, 1888: 79). Polazilo se od toga da „jedan ministar 
može biti da će se (...) starati da proturi za sudiju dovoljno spremnog i 
sposobnog pravnika; ali drugi će izvesno popustiti ovim uplivima, i pri 
predlaganju neće toliko gledati, da proturi u sud znanje, sposobnost i čvrst 
karakter, koliko da zadovolji želju ove ili one familije, ili interese ove ili one 
političke stranke; ovog ili onog političkog prijatelja“. Stoga, „kakvo jemstvo 
možemo imati, da će pravda biti podjednaka za svakoga, da će njeni organi 
biti neutralni, i da se neće pojaviti po ovakvom ili onakvom političkom duhu“, 
postavljao je pitanje Panta Savić (Savić, 1888: 78). 

Kako bi se ublažile posledice eventualno nekvalitetno izabranog i 
postavljenog sudije, a imajući u vidu da je „nezavisnost sudska, zaštićena 
stalnošću, data sudiji ne njega radi nego pravde radi, (...) valjalo je zaštititi i 
pravdu od tako zaštićenog sudije, ako bi on kao slab čovek, zlim udesom pao 
da nezavisnost zloupotrebi“ (Marković, 1921: 207). S tim u vezi, a u skladu sa 
proklamovanom sudijskom stalnošću, sudija je mogao izgubiti svoje sudijsko 
zvanje i s njim skopčane koristi, na osnovu presude redovnih sudova8, ili u 
slučaju penzionisanja, kada napuni šezdeset godina života ili „ako je telesno 

 

6 Protokoli Narodne skupštine, XXI sastanak, održan 31. januara 1881. u Beogradu. Srpske 
novine Br. 41. 1881: 247. 
7 Protokoli Narodne skupštine, XXI sastanak, održan 31. januara 1881. u Beogradu. Srpske 
novine Br. 41. 1881: 247. 
8 Da bi sudija podlegao suđenju redovnih sudova neophodno je bilo da Kasacioni sud 
prethodno da odobrenje za to u svojoj opštoj sednici. 
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ili duševno toliko iznemogao, da nije u stanju da vrši poslove svog zvanja“ 
(Čvorović, 2020: 1394–1395). U pogledu odgovornosti, „sudija je mogao da 
odgovara krivičnopravno ‘za zločinstva i prestupljenja učinjena u zvaničnoj 
dužnosti’, građanskopravno ‘za naknadu štete koja bi se učinila krivicom 
sudije u zvaničnoj dužnosti’, kao i ‘za disciplinarna istupljenja’“ (Čvorović, 
2020: 1394).9 

Pored krivične, građanske i disciplinske odgovornosti, koja je lebdela 
nad sudijama prilikom vršenja sudijske funkcije, postojao je još jedan vid 
kontrole sudijskog postupanja, tj. sudske nezavisnosti; to je javnost. Načelo 
javnosti je trebalo da se primenjuje kako u građanskom, tako i u krivičnom 
postupku Kneževine i Kraljevine Srbije (sa određenim, u Zakonima 
predviđenim izuzecima). U tom smislu, bili su ispunjeni uslovi za kontrolu 
sudske nezavisnosti posredstvom načela javnosti. Smatralo se da je „načelo 
javnosti ‘politički rekvizit pravne sigurnosti i nezavisnosti izricanja pravde i 
jemstvo da će se poštovati formalni propisi postupka i sačuvati dostojanstvo i 
ozbiljnost raspravljanja’“ (Gavrilović, 2021: 44–45). Osim toga, „narod ima 
interesa, (...) ima pravo uveriti se, da se pravica izvršuje bez svakog tuđeg 
uticaja“ (Veljković, 1860: 40). Međutim, problem kod primene načela javnosti 
je bio u tome što su postojale faktičke granice – „sudovi su oskudevali u 
prostoru“; „ne zna se ko se više gušio: publika, koja ima posla sa sudom, ili 
sudsko osoblje“ (Gavrilović, 2021: 44). 

Sve u svemu, usled slabe kontrole, ali i pogrešnog razumevanja sudske 
nezavisnosti, bilo je primećeno da je „nestalo one nužne marljivosti i 
ozbiljnosti u radu, i mesto primerenog reda u vršenju poslova da je nastala 
ničim neopravdana labavost“. Zbog toga, ali i činjenice da je „‘kažnjavanje 
neurednih sudija (...) prilično zapinjalo’, radikalska skupštinska većina je 1891. 
godine Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o sudijama iz 1881. godine 
olakšala oduzimanje sudijskog procesnog imuniteta i vođenje redovnog 
krivičnog postupka protiv sudija za službena krivična dela, tako što je u ovim 
slučajevima teoriju zakonskih dokaza iz Zakonika o postupku sudskom u 
krivičnim delima zamenila načelom slobodne ocene doakza“ (Čvorović, 2020: 
1404, 1410). 

 
 
 
 
 

9 Povodom disciplinske odgovornosti, zakonodavac je odredio tri disciplinske kazne, od 
kojih je jedna bila gubitak službe, koju je izricao Kasacioni sud u opštoj sednici. S druge 
strane, zakonodavac je ostavio u zakonu neodređenu disciplinsku proceduru protiv sudija 
(Savić, 1888: 129, 130). 
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4. O platama sudija 

Jedna od bitnih garancija sudske nezavisnosti jeste i materijalna 
obezbeđenost sudija. Naime, sudija „treba da bude nagrađen ne samo zato, da 
bi mogao živeti ko čovek i marljivo vršiti svoju dužnost, već i zato, što retko 
koji posao iziskuje poglavito savesnost i poštenje kao sudski posao“ 
(Stamenković, 1908: 247). Osim toga, „osiguranje materijalnog stanja sudije 
nemeće se samo sobom, kao stvarni uslov sudske nezavisnosti“. Drugim 
rečima, „materijalno obezbeđen činovnik učinjen je nezavisnim, u koliko je to 
uopšte moguće od svih sugrađana, a time je od njega odstranjeno iskušenje 
mita, jer poklon zaslepljuje oči mudrima i izvrće oči pravednima (Peta knjiga 
Mojsijeva 1619) i mekša i same Bogove (Ovid)“ (Marković, 1921: 205). 

Povodom sudijskih plata vodila se velika diskusija prilikom donošenja 
Zakona o sudijama iz 1881. godine. Tako, poslanik Sima Milošević je isticao: 
„Gospodo, nezavisnost sudska potrebna nam je kao ozeblo sunce. Ta potreba 
već je osvedočena time što je nezavisnost sudska u svim obrazovanim i 
srećnim evropskim državama ustanovljena. No u ovom projektu zakonskom 
stoji jedan bauk, kog se ja ne u ime moje, nego u ime birača mojih plašim. Taj 
bauk je povišenje plata.“10 Poslnik Mijailo Smiljanić je skrenuo pažnju da su 
oni, poslanici, „poneli narodni amanet, kako će zemlju da odužuju, a ne da 
sudijama plate povećevaju“.11 Oštru kritiku predlogu povećanja sudijskih plata 
uputio je i poslanik Rista Đusić. Naime, Đusić je tražio da se vlast pobrine da 
se „stanje osirotelog i pogorelog naroda najpre popravi“, pošto „mi smo, veli, 
svi u svoje vreme znali šta je sir, kajmak, slanina, a naša deca danas, na žalost, 
to već ne znaju“. Prema tome, vlada umesto da šalje nekoga i uveri se u stanje 
u narodu, ona „traži od tih mučenika da poboljšaju stanje činovničko, ne 
pitajući da li oni imaju hleba, a kamoli šta još sa hlebom. Ne znate, da mi 
jedemo leti koprive, pa ih i za zimu sušimo. Nije nam, veli, žao što su nam 
braća i sinovi izginuli, no nam je žao, što niko ne zapita za njinu sirotinju. 
Kad je bilo jurišati napred, onda se našlo dosta braće pa i popova, koji su 
vikali ‘ajte braćo napred’, ako hoćete da popravite stanje; a sad nema nijednog 
brata, koji bi nas zapitao: kako ti je brate. Žao mi je, što smo dopustili, da se 
tako ti pogoreli krajevi pate, a za to ja kažem, da bi trebalo da nas taj narod 
kamenjem zaspe, kad bi mi danas ma kome povisili platu“, zaključio je 

 
10 Protokoli Narodne skupštine, XVIII sastanak, održan 28. januara 1881. u Beogradu. 
Srpske novine Br. 35. 1881: 211. 
11 Protokoli Narodne skupštine, XVIII sastanak, održan 28. januara 1881. u Beogradu. 
Srpske novine Br. 35. 1881: 211. 
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Đusić.12 Za razliku od Đusića, poslanik Sima Nestorović je bio istog stava po 
pitanju povećanja plata, ali umereniji u kritici predloga. U tom smislu, 
Nestorović je priznao da „stanje naših sudija nije baš ružičaste boje“, ali ih u 
isto vreme i podsećao na „stanje našeg naroda, naše države, koja je i njina 
domovina“. Zbog toga, Nestorović je apelovao „na njihov patriotizam, da i oni 
prinesu što na žrtvenik narodne budućnosti svojim savestnim radom u svojoj 
službi do boljeg materijalnog stanja zemlje“.13 Bilo je i onih koji su smatrali da 
sudsko poštenje nije uslovljeno visinom plate, već „vaspitanjem i čvrstoćom 
karaktera“. Stoga, smatrali su da se može opstati i sa postojećim platama, pod 
uslovom da se u „životu i familijama“ sudijskim „manje obazire na modu i 
luksuze“ i „kad ne bi njihove kuće trošile više šećera, no kuća jednog seljaka 
što potroši soli“.14 

S druge strane, bilo je i onih koji su branili predlog o povećanju 
sudijskih plata. Tako, prema rečima poslanika Stojana Pavlovića: „Strahovita 
je stvar kad u jednoj državi pukne glas da se prodaje pravda. Ovo neće niko 
dopustiti, a ovome ćemo stati na put ako pored temeljnog izobraženja naših 
sudova, damo mogućnost tim sudijama da u svom radu nezavisni budu od 
svakog spoljnog uticaja“.15 U prilog povećanja plata izjasnio se i poslanik 
Mijailo Jeremić, ističući da se on „nikako ne može složiti sa onom gospodom 
koja hoće nezavisnost sudsku i neće da dadu sudijama mogućnost da budu 
samostalni“. Naime, „on nalazi da ako sve može biti skupo, zaista pravda će 
samo onda biti skupa kad onaj koji je pozvat da deli pravdu ne bude u svemu 
samostalan da je može onako deliti kako Bog i ljudi miluju, nego je bude 
morao prodavati, s toga što je silom okolnosti na to prinuđen“.16 U istom 
smislu izjasnio se i Milovan Spasojević, napominjući da „ako mi našim 
sudijama ne damo toliku platu, da mogu spokojno živeti, onda će se oni 
postarati da do tog komotnijeg življenja drugim putem dođu“.17 U 
materijalnoj obezbeđenosti sudije 

 

12 Protokoli Narodne skupštine, XXIV sastanak, održan 3. februara 1881. u Beogradu. 
Srpske novine Br. 47. 1881: 282. 
13 Protokoli Narodne skupštine, XXIV sastanak, održan 3. februara 1881. u Beogradu. 
Srpske novine Br. 47. 1881: 282. 
14 Protokoli Narodne skupštine, XXIV sastanak, održan 3. februara 1881. u Beogradu. 
Srpske novine Br. 47. 1881: 282. 
15 Protokoli Narodne skupštine, XXV sastanak, održan 3. februara 1881. u Beogradu. 
Srpske novine Br. 49. 1881: 299. 
16 Protokoli Narodne skupštine, XXV sastanak, održan 3. februara 1881. u Beogradu. 
Srpske novine Br. 49. 1881: 299. 
17 Protokoli Narodne skupštine, XXV sastanak, održan 3. februara 1881. u Beogradu. 
Srpske novine Br. 49. 1881: 299. 
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poslanik Milan Milićević je video garanciju kojoj je „cilj da odvrati sudiju od 
tuđe kese“. S tim u vezi, Milićević je govorio: „Kad se traži od sudije i da je 
spreman i da je pravedan, onda bi se nepravda učinila, kad se tome sudiji ne 
bi dala mogućnost da je moćan odgovoriti svojoj savesti i održati na visini tu 
pravu svetinju sudsku samostalnost“. Saglasno tome, poslanik je svoje 
izlaganje zaključio izrekom „da su u tvrda oca kradljiva deca“.18 

Sve u svemu, debata o sudijskim platama je okončana tako što je „vlada 
ocenila da joj neće škoditi prilagođavanje u ovom pitanju skupštinskom 
raspoloženju te je delimično odstupila od prvobitno predloženih iznosa novih 
plata. Usaglašavanje konačnog teksta čl. 44 vlada je izvršila preko 
skupštinskih odbora. Konačno je usvojen tekst koji se vrlo malo razlikovao od 
predloga koji je dala odborska manjina u svom izveštaju“ (Stojičić, 1977: 315). 
Drugim rečima, zakonodavac iz 1881. godine, „htevši da i u ovom pogledu 
učini sudije nezavisnim od vlade, odredio je periode od pet godina, po 
navršetku kojih sudija dobija veću platu po samom zakonu“. Uprkos tome, 
„ne samo što nije u ovome pogledu bilo izdašnije od pređašnjeg zakonodavca, 
nego, pretvarajući plate starog novčanog sistema u nov dinarski, još ih je 
smanjilo“. Tako, „sudija prvostepenog suda je po ovom zakonu imao najpre 
2500, posle 5 god. po 3000, posle 10 godina 3500, i tek posle 15 godina 4000 
dinara godišnje plate“ (Savić, 1888: 133, 134). U poređenju sa drugim 
evropskim zemljama, sudijske plate u Kraljevini Srbiji su bile među najlošijim 
(jedino je Grčka u ovom pogledu stajala gore) (Savić, 1888: 134–136). Zbog 
toga, „u stručnoj javnosti je bilo primećeno da su plate, iako zagarantovane, 
izuzetno niske i da ‘najveća mahna sadanjeg zakona o sudijama i jeste u tome, 
što su plate sudijama male’“ (Čvorović, 2009: 602). Skretana je pažnja, da „ako 
ovako i dalje ostane, neće nikakvo čudo biti, kad se jedne godine nađu sve 
odabranije pravničke snage u drugim strukama državne službe, ili u drugim 
bolje nagrađenim zanimanjima, a sudska struka ostane na samim nabircima“. 
Zbog toga, napominjao je P. Savić „ako se i u čemu državni raskošluk 
dozvoliti može, to zaista ponajpre u platama sudija. Ako je zakonodavstvo od 
1881. god. htelo štednju, bolje bi učinilo da je uštedelo broj sudija a ne njihovu 
platu“. Osim toga, usled nedovoljne materijalne obezbeđenosti pretila je 
opasnost od korupcije, a „korupcija ma koje klase činovnika samo crne 
posledice za državu imati može; no ništa nije od crnjeg upliva na državu, 
nego kad kroz nju strašni glas prođe, da se u njoj pravda kupuje i prodaje“ 
(Savić, 1888: 137). 

 
18 Protokoli Narodne skupštine, XXV sastanak, održan 3. februara 1881. u Beogradu. 
Srpske novine Br. 49. 1881: 299. 
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5. Zaključak 

Nesporno je da od „vrednosti sudijine zavisi dobrota pravde i lekovito 
dejstvo zakona“. S tim u vezi, prema rečima Pante Savića, „sudija treba: da 
znade i tekstove zakona i ljude, da je učen i razuman, da su mu ispitivanja 
duboka a duh pravičan; on, jednom reči, treba da je sposoban za iznalazak 
istine, i kuražan u izricanju pravde. Svaka njegova presuda donosi jednom 
radost a drugome žalost; ali to njega ne treba ni malo da potresa; on treba da 
je neutralan i nezavisan; i ako on pri suđenju ne bude imao u vidu ništa 
drugo, do samo ono što je pravo, bez prizrenja na ličnost, onda je on istinski 
nezavisan“ (Savić, 1888: 30). Drugim rečima, „jedna od najprečih dužnosti 
zakonodavstva sastoji se u tome: da uzvisi sudije, da uredi da njihov izbor 
bude, bez strasti i slabosti, po meri njihova znanja i čistoti karaktera, da ih 
ogradi uvaženjem i poštovanjem, da uguši preterane čežnje, i da nagradi 
njihov rad“ (Savić, 1888: 138). 

Na prostoru Srbije načelo sudske nezavisnosti je prvi put institucio-
nalno propisano na osnovu Zakona o sudijama iz 1881. godine. Do donošenja 
tog zakona bila je porpisana nezavisnost u suđenju, ali nije bila institu-
cionalno obezbeđena nezavisnost sudija u njihovom ličnom položaju. Sudska 
nezavisnost se oslanjala samo na moralnu snagu sudija. Ipak, kako sredinom 
XIX veka ta moralna snaga počinje da slabi usled materijalne oskudice sudija, 
to se sve više nametala potreba da se sudska nezavisnost i zakonski, institu-
cionalno obezbedi. Tako, najpre dolazi do proklamovanja sudske nezavisnosti 
kao ustavne kategorije u Namesničkom ustavu. Ali, iako ustavna kategorija, 
tom prilikom sudska nezavisnost ostaje bez institucionalnih garancija. Do 
institucionalnih garancija, koje su se sastojale u sudijskoj stalnosti, nepokret-
nosti i materijalnoj obezbeđenosti, dolazi tek na osnovu Zakona o sudijama iz 
1881. godine. 

Prilikom zakonskog definisanja institucionalnih garancija sudske neza-
visnosti došlo je do bogate rasprave u Skupštini. Naime, najveća polemika se 
vodila oko načina izbora sudija prvostepenih sudova, s obzirom na to da im je 
Zakonom bila zagarantovana stalnost i nepokretnost; kao i oko pitanja 
sudijskih plata. Protivnici predloženog načina izbora sudija prvostepenih 
sudova kritikovali su rešenje po kome je knez imao, na predlog ministra, da 
postavlja sudije, jer se tako, prema njihovom mišljenju otvarala mogućnost da 
ministar „nagradi pristalice svoje političke stranke“, a to bi uticalo da sudijska 
stalnost postane štetan institucionalni instrument sudske nezavisnosti. S 
druge strane, ministar pravde se nadao da će za nekoliko godina „sudija 
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sa jednom istom nepristrasnošću suditi svim političkim strankama“. Sve u 
svemu, uprkos brojnim argumentima protiv predloženog načina izbora sudija 
prvostepenih sudova, koji je bio u uskoj vezi sa sudskom stalnošću i nepo-
kretnošću, kao institucionalnim instrumentima sudske nezavisnosti, prilikom 
glasanja usvojeno je predloženo rešenje, koje je i godinama nakon stupanja 
Zakona na snagu kritikovano. 

Pitanje sudijskih plata bilo je drugo pitanje oko koga su se poslanici 
odborske manjine i većine razišli u mišljenju. Naime, predstavnici odborske 
manjine bili su izričito protiv povećanja sudijskih plata, predstavljajući to 
pitanje kao „bauk“, imajući u vidu kako živi narod i kako bi na povećanje 
plata gledao. Rasprava je okončana tako što je u Zakonu usvojeno rešenje 
prema kome se htelo da se u „ovom pogledu učine sudije nezavisnim od 
vlade“, time što su određene „periode od pet godina, po navršetku kojih bi 
sudija dobio veću platu po samom zakonu“. Međutim, poboljšanje materi-
jalnog položaja sudija bilo je samo prividno. U poređenju sa drugim evrop-
skim zemljama sudijske plate u Kraljevini Srbiji su bile među najlošijim 
(jedino je Grčka u ovom pogledu stajala gore). Zbog toga, skretana je pažnja 
da ako se ne popravi materijalno stanje sudija, sudska profesija ostaće na 
„nabircima“, koji će pri tom biti skloni da „prodaju pravdu“. Sledstveno, 
„sudije je država „gurala u korupciju“. Drugim rečima, „da sudija ne bi primao 
mito od parničara, država treba da ga podmiti dobrom platom“, jer „pravda 
nikad nije skupa“, s obzirom na to da „ona drži zemlju i gradove“ (Jovičić, 
1933: 476, Pavlović, 2008: 152, Gavrilović, 2021: 55). 
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Summary 

The paper deals with the issue of introducing institutional guarantees of 
judicial independence into Serbian law. The institutional guarantee of judicial 
independence implies the permanence, immovability and financial security of 
judicial positions. In Serbia, the importance of the principle of judicial indepen- 
dence had been recognized even before introducing institutional guarantees. 
Prior to envisaging statutory safeguards on this matter, the morality of judges 
was a guarantee of their judicial independence. However, as the judicial 
morality started declining in the mid-19th century due to financial deficiencies, 
the principle of judicial independence was first proclaimed as a constitutional 
category in the Regency Constitution (1869) but without institutional 
guarantees. As a result, young conservatives assessed this move of the 
constitution framers as “blank indolence”. The institutional guarantees were 
first introduced on the basis of the 1881 Law on Judges. Yet, although the Law 
on Judges emphasized the fundamental need to legally secure the principle of 
judicial independence, it gave rise to a debate about instruments for 
institutionally securing this principle. In this context, the paper focuses on the 
issue that generated divergent views among Members of Parliament at that 
time regarding the instruments for securing the core principle of the judiciary – 
the principle of judicial independence. 
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Apstrakt: Zbog velike zloupotrebe vatrenog oružja, kako legalno 
stečenog tako i nelegalnog, opravdano je interesovanje naučno-stručne 
javnosti i građana o načinu dobijanja dozvole i broju lica koja posjeduju 
vatreno oružje. U radu će biti izvršena analiza upravnog postupka 
dobijanja dozvole za posjedovanje vatrenog oružja u Republici Srpskoj i 
postupanje nadležnih organa sa ciljem da se dokažu propusti u 
normiranju materije i manjkavosti u rješavanju ove vrste upravnih 
stvari. Vatreno oružje ima velike implikacije na bezbjednost građana, 
pogotovo u posljednje vrijeme, kada je sve veći broj krivičnih djela gdje je 
vatreno oružje glavni instrument izvršioca. Na kraju, što govori u prilog 
zanemarenosti ove značajne teme, ističemo da prilikom istraživanja 
nismo naišli ni na jedan rad koji je napisan o ovoj temi u Republici 
Srpskoj. 
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1. Uvod 

Ovaj rad ima primarno jedan naučno-praktični cilj, odnosno da sa 
upravno-procesnog aspekta istraži kakav je postupak dobijanja dozvole za 
posjedovanje vatrenog oružja na teritoriji Republike Srpske. Geoprostor 
Zapadnog Balkana, u koji spada i Republika Srpska kao entitet BiH, 
predstavlja jedno bezbjednosno interesantno područje na kojem se posje-
dovanje vatrenog oružja smatra tradicijom lokalnog stanovništva. Posmatrano 
područje prekidom ratnih sukoba devedesetih godina prošlog vijeka bilo je 
preplavljeno ilegalnim naoružanjem. Prekidom ratnih sukoba velika količina 
naoružanja ostaje u vlasništvu stanovištva, što predstavlja ilegalno vatreno 
oružje (Baturan, Milošević, Cvjetković-Ivetić, 2018: 1750). U radu se neće 
razmatrati pitanje ilegalnog naoružanja, što može biti predmet istraživanja u 
nekom narednom radu. 

U tom kontekstu, analiziraće se Zakon o oružju i municiji i podza-
konski akti doneseni na osnovu njega, odnosno opšti i posebni uslovi koje 
fizičko lice mora da ispuni kako bi dobilo dozvolu za posjedovanje vatrenog 
oružja. Statistički podaci govore da se od ukupnog broja krivičnih djela 30% 
izvrši na teritoriji BiH upotrebom vatrenog oružja1. Postoji veliki broj primjera 
da u sukobu između članova porodice, komšija ili prijatelja dođe do zloupo-
trebe vatrenog oružja i nesagledivih posljedica. Vatreno oružje predstavlja 
izuzetno opasnu bezbjednosnu stvar i zato je neophodno da nadležni organi, 
koji odlučuju da li će neko dobiti dozvolu, budu profesionalni i stručni u 
svom radu. Da bi nadležni organi svoje dužnosti mogli obavljati adekvatno, 
neophodna je kvalitetna normiranost ove oblasti. Zbog toga, u radu ćemo 
pokušati prikazati kakvo je trenutno stanje u vezi sa postupkom legalnog 
sticanja oružja, ali i koji su to propusti u radu nadležnih organa, zakonodavca 
te na koji način bi se to moglo poboljšati. 

 
2. Pojam oružja 

U naučnoj literaturi postoje razne definicije oružja kao opasne stvari, 
ali najvažniju i najveću praktičnu primjenu imaju one pozitivnopravne. U tom 
kontekstu, oružje se normira posebnim 

 
1 Publikacija pod nazivom Global Status Report on Violence Prevention 2014, sačinjena od 
strane Svjetske zdravstvene organizacije (WHO), UN programa za razvoj (UNDP) i UN 
kancelarije za drogu i kriminal (UNODC), procentualno navodi u koliko se od ukupnog 
broja krivičnih djela kao sredstvo izvršenja koristi vatreno oružje. U tom kontekstu za 
Bosnu i Hercegovinu taj procenat iznosi 30%, Srbiju 42%, Crnu Goru 70%, Albaniju 66% S. 
Makedoniju 38%. 
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pravnim režimom, tj. uslovi za njegovo nabavljanje, držanje, nošenje, prevoz, 
promet, poslugu, prepravljanje, popravljanje, oduzimanje i sl. Istorijski 
posmatrano, osobina oružja kao opasne stvari prepoznata je još u antičkom 
periodu. Tako Platon u svom čuvenom djelu Država navodi: ako bi neko uzeo 
od svog prijatelja oružje, a ovaj bi potom poludio i tražio ga natrag, svako bi 
kazao da mu se oružje ne bi smjelo vratiti i da ne bi bio pravičan onaj ko bi to 
učinio (Ljubić, 2022: 426). Materija oružja nije predmet regulisanja samo 
nacionalnih zakonodavstava, naprotiv, radi se o temi koja je na globalnom 
nivou objekt mnogih međunarodnih sporazuma, direktiva, kodeksa, strategija 
i planova. U tom kontekstu, nabrojaćemo samo neke akte te vrste na nivou 
Evropske unije: Šengenski ugovor (poglavlje 7) od 14. 6. 1985. godine, 
Direktiva Evropskog parlamenta 2021/555 o nadzoru nabavljanja i posje-
dovanja oružja od 24. 3. 2021. godine, Kodeks ponašanja EU o izvozu oružja iz 
1998. godine, Zajednički doprinos EU za suzbijanje nedozvoljenog skupljanja i 
prometa lakog i streljačkog naoružanja i municije iz 1998. godine, Zajednički 
stav EU o posredovanju u prodaji oružja iz 2004. godine, Strategija EU za 
borbu protiv ilegalnog sakupljanja i ilegalne trgovine malokalibarskim i lakim 
naoružanjem i municijom za to naoružanje iz 2005. godine, Plan Evropske 
komisije za podršku kontroli sakupljanja i prometa lakog i streljačkog naoru-
žanja i municije na Zapadnom Balkanu iz 2005. godine (Leštanin, 2017: 157). 
Iako Republika Srpska, odnosno Bosna i Hercegovina, nije članica Evropske 
unije, ona nastoji izvršiti harmonizaciju svojih zakona sa pravnim tekovinama 
i dobrom praksom Evropske unije. 

Pozitivnopravni pojam oružja u Republici Srpskoj određen je članom 4 
Zakona o oružju i municiji.2 Oružje, po ovom Zakonu, jeste naprava izrađena 
ili prilagođena da pod pritiskom vazduha, barutnih i drugih gasova ili drugog 
potisnog sredstva može izbaciti zrno, kuglu, sačmu ili neki drugi projektil, 
odnosno raspršiti gas ili tečnost, i druga naprava koja je namijenjena za 
samoodbranu ili napad, lov ili sport i bitni dijelovi oružja. Zakonodavac 
oružjem ne smatra dekorativno oružje, imitaciju oružja, oružje koje je trajno 
onesposobljeno za upotrebu tehničkim postupcima koji su određeni 
posebnim propisima, oružje koje je namijenjeno za alarmiranje i signalizaciju 
(koje stvara isključivo zvučni efekat), podvodne puške i druge predmete koji 
snagom opruge, napete gume ili sabijenog gasa izbacuju osti ili harpun, koji 
su isključivo namijenjeni ribolovu (podvodno oružje) i oružje koje se 

 
2 Čl. 4 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 31/2018, 
58/2019. 
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koristi u industrijske ili tehničke svrhe. Pored navedenog, oružjem se ne 
smatra oružje za spasavanje, omamljivanje i usmrćivanje životinja.3 Postupa-
jući u skladu sa   tada   važećim   direktivama   Evropske unije4, kroz Zakon o 
oružju i municiji izvršena je podjela oružja u četiri kategorije, i to: A, B, C i D. 

U nastavku rada   bavićemo   se   postupkom   nabavljanja   oružja (za 
fizička lica) B kategorije, u koje se ubraja: poluautomatsko ili repetirajuće 
vatreno oružje kratke cijevi, vatreno oružje kratke cijevi za pojedinačnu 
paljbu sa središnjim paljenjem, vatreno oružje kratke cijevi za pojedinačnu 
paljbu, sa rubnim paljenjem ukupne dužine do 28 cm, poluautomatsko 
vatreno oružje duge cijevi koje zajedno sa magacinom i ležištem može primiti 
više od tri metka, poluautomatsko vatreno oružje duge cijevi sa magacinom i 
ležištem za najviše tri metka kod kojeg se magacin, tj. opruga za punjenje, 
može skinuti, odnosno nije sigurno da li je oružje napravljeno tako da se uz 
obični alat može prepraviti u oružje sa magacinom i ležištem za više od tri 
metka, repetirajuće i poluautomatsko vatreno oružje duge cijevi sa 
neolučenom cijevi ukupne dužine do 60 cm, repetirajuće vatreno oružje koje 
nije obuhvaćeno u podtački 6, tački 2 ovog člana5, poluautomatsko vatreno 
oružje duge cijevi koje nije obuhvaćeno podtačkom 46, 57 i 68ove tačke i 
podtačkom 99 tačke 1 ovog člana, vatreno oružje duge cijevi za pojedinačnu 
paljbu sa jednom ili više olučenih cijevi, vatreno oružje duge cijevi za 

 
3 Čl. 5 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 31/2018, 
58/2019. 
4 U vrijeme donošenja Zakona o oružju i municiji Republike Srpske na snazi je bila 
Direktiva 91/477/EEZ od 18. 6. 1991. godine o nadzoru nabavke i posjedovanja oružja koja je 
mijenjana Direktivom 2017/853. Direktiva je prestala važiti 25. 4. 2021. godine. Danas je u 
primjeni Direktiva Evropskog parlamenta 2021/555 o nadzoru nabavljanja i posjedovanja 
oružja. 
5 Misli se na „repetirajuće i poluautomatsko vatreno oružje duge cijevi sa neolučenom 
cijevi ukupne dužine do 60 cm”. 
6 U ovu grupu se ubraja „poluautomatsko vatreno oružje duge cijevi koje zajedno sa 
magacinom i ležištem može primiti više od tri metka”. 
7 Odnosi se na „poluautomatsko vatreno oružje duge cijevi sa magacinom i ležištem za 
najviše tri metka, kod kojeg se magacin, odnosno opruga za punjenje može skinuti, 
odnosno nije sigurno da li je oružje napravljeno tako da se uz obični alat može prepraviti u 
oružje sa magacinom i ležištem za više od tri metka”. 
8 Repetirajuće vatreno oružje duge cijevi koje nije obuhvaćeno u podtački 6 tačke 2 ovog 
člana. 
9 Poluautomatsko vatreno oružje za civilnu upotrebu, koje po svom autentičnom 
izgledu odgovara automatskom oružju, osim oružja za lov i sportsko streljaštvo”. 
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pojedinačnu paljbu sa jednom ili više neolučenih cijevi, staro oružje i 
kombinovano oružje.10 

 
3. Postupak nabavljanja oružja 

Član 9, stav 1 Zakona o oružju i municiji propisuje: „Postupak nabav-
ljanja oružja se pokreće podnošenjem zahtjeva nadležnoj organizacionoj 
jedinici Ministarstva unutrašnjih poslova Republike Srpske”. Ova odredba je 
nespretno definisana i odstupa od načela oficijelnosti koje je definisano 
Zakonom o opštem upravnom postupku Republike Srpske.11 Naime, nijedan 
upravni postupak u Republici Srpskoj ne pokreće se zahtjevom stranke, već 
postupak pokreće nadležni organ povodom zahtjeva stranke.12 U tom 
kontekstu, upravni postupak (u našem slučaju za nabavljanje oružja) smatra 
se pokrenutim kada nadležni organ preduzme bilo koju radnju usmjerenu na 
vođenje postupka; najčešće je to pozivanje stranke, mada organ i prije toga 
može interno preduzeti određene pripremne radnje – za koje stranka najčešće 
ne zna.13 U svakom slučaju, samo podnošenje zahtjeva za nabavljanje oružja 
nadležnoj organizacionoj jedinici Ministarstva nikako ne može značiti da je 
postupak pokrenut. 

S obzirom na to da se ovaj postupak pokreće povodom zahtjeva stran- 
ke, kada nadležni organ utvrdi da povodom podnesenog zahtjeva nema 
uslova za pokretanje postupka, ima obavezu donijeti zaključak kojim se ne 
prihvata pokretanje postupka. Ovaj zaključak ne smije se donijeti ako organ 
procijeni da stranka nema osnova za ostvarenje traženog prava (tada organ 
mora pokrenuti postupak), već samo ako se radi o zahtjevu koji se odnosi na 
stvar o kojoj se ne može rješavati u ovom postupku – npr. ako je u pitanju 
rješavanje neke sudske stvari (Milkov, 2016: 157). Protiv zaključka kojim se ne 
prihvata pokretanje postupka nezadovoljna stranka može izjaviti posebnu 
žalbu.14 

 
 

10 Čl. 7, st. 1, t. 2 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 
31/2018, 58/2019. 
11 Zakon o opštem upravnom postupku Republike Srpske, Sl. glasnik Republike Srpske, 
13/02, 87/07, 50/10 i 66/18. 
12 Čl. 111 Zakona o opštem upravnom postupku Republike Srpske, Sl. glasnik Republike 
Srpske, 13/02, 87/07, 50/10 i 66/18. 
13 Uporedi sa čl. 113, st. 1 Zakona o opštem upravnom postupku Republike Srpske, Sl. 
glasnik Republike Srpske, 13/02, 87/07, 50/10 i 66/18. 
14 Čl. 113, st. 2 Zakona o opštem upravnom postupku Republike Srpske, Sl. glasnik 
Republike Srpske, 13/02, 87/07, 50/10 i 66/18. 
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Nadležnost organa za vođenje ovog postupka određuje se prema prebi-
valištu fizičkog lica koje želi nabaviti oružje ili sjedištu pravnog lica, odnosno 
preduzetnika koji želi da nabavi oružje.15 Oružje B kategorije može se nabaviti 
samo na osnovu odobrenja nadležnog orga- na.16 Ova odredba identična je 
onima u zakonima svih evropskih zemalja, a sadrži je i Direktiva Evropskog 
parlamenta broj 2021/555 o nadzoru nabavljanja i posjedovanja oružja (član 
10). Odobrenje za nabavljanje oružja iz B kategorije izdaje se licu ako ispu-
njava opšte i posebne uslove. 

 
4. Opšti uslovi za izdavanje odobrenja za nabavljanje oružja 

 
4.1. Starost podnosioca zahtjeva 

Zakonodavac je starosnu granicu odredio tako da podnosilac zahtjeva 
mora imati navršenu najmanje 21 godinu života. Izuzetak je napravljen uko-
liko fizičko lice želi nabaviti sportsko ili lovačko oružje. U tom slučaju, 
dovoljno je da podnosilac zahtjeva ima 18 godina života. Član 6 Direktive 
Evropskog parlamenta broj 2021/555 o nadzoru nabavljanja i posjedovanja 
oružja propisuje starosnu granicu za nabavljanje oružja od navršenih 18 
godina starosti. Različito definisanje starosne granice za podnosioca zahtjeva 
za nabavljanje oružja u Zakonu o oružju i municiji Republike Srpske i 
Direktivi broj 2021/555 nikako ne znači da su ove odredbe u koliziji, naprotiv 
– Direktiva u članu 3 daje pravo članicama da mogu u svojim zakonodav-
stvima usvojiti odredbe koje su strože od onih utvrđenih u ovoj Direktivi. 
Republika Srpska ima stroži kriterijum po ovom pitanju, što smatramo 
nužnim i opravdanim. 

 
4.2. Postojanje opravdanog razloga za nabavljanje oružja 

Član 12 Zakona o oružju i municiji propisuje da fizičko lice ima 
opravdan razlog za nabavljanje oružja za ličnu bezbjednost ukoliko učini 
vjerovatnim da bi mu mogla biti ugrožena lična bezbjednost ili zbog drugih 
okolnosti. Koje su to druge okolnosti ostaje na nadležnom organu da tumači u 
svakom konkretnom slučaju. Takvu formulaciju smatramo nepreciznom, 
nepotrebnom i podložnom proizvoljnom postupanju, jer se nadležnom 
organu ne daju bilo kakve smjernice prilikom odlučivanja koje su to „druge 
okolnosti”. Fizičkom licu koje u svom posjedu već ima jedan ili dva komada 
oružja ne bi trebalo odobravati nabavljanje 

 

15 Čl. 10 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 31/2018, 
58/2019. 
16 Čl. 11, st. 1 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 
31/2018, 58/2019. 
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dodatnog oružja u svrhu zaštite lične bezbjednosti, jer se smatra da i najbolje 
obučena osoba ne može istovremeno koristiti više komada oružja (Juras, 
Jakušić, 2013: 37). Za nabavljanje lovačkog oružja fizičko lice ima opravdan 
razlog ukoliko ima položen lovački ispit i član je lovačkog udruženja koje 
gazduje određenom teritorijom i ima odobrenje nadležnog ministarstva, što 
dokazuje uvjerenjima o članstvu u lovačkom udruženju i položenom 
lovačkom ispitu.17 Zakonodavac je propisao i da lice ima opravdan razlog za 
nabavljanje lovačkog oružja ukoliko je oružje neophodno radi zaštite stada 
stoke (više od 20 grla krava i junica i/ili više od 40 grla ovaca i koza) i ako se 
radi o oružju stečenom po osnovu nasljeđa. Opravdan razlog za nabavljanje 
sportskog oružja fizičko lice ima ukoliko je član streljačke organizacije, što 
dokazuje uvjerenjem.18 

 
4.3. Nevođenje krivičnog postupka 
protiv podnosioca zahtjeva 

Da bi podnosilac zahtjeva dobio odobrenje za nabavljanje oružja, 
neophodno je da se protiv njega ne vodi krivični postupak za krivično djelo 
koje se goni po službenoj dužnosti propisano Krivičnim zakonom Republike 
Srpske i Krivičnim zakonom Bosne i Hercegovine, osim za krivična djela 
protiv bezbjednosti javnog saobraćaja. U tom smislu neophodno je dostaviti 
uvjerenje o nevođenju krivičnog postupka, koje se izdaje od strane nadležnog 
suda. Ova odredba je preventivnog karaktera, jer lice protiv kojeg je pokrenut 
krivični postupak još nije osuđeno za djelo za koje se tereti optužnicom, ali se 
smatra da vođenje krivičnog postupka pruža dovoljan osnov da optuženi za 
vrijeme trajanja krivičnog postupka može ozbiljno ugroziti bezbjednost ljudi i 
imovine ili učiniti kakvo drugo protivpravno djelo, te da bi do okončanja 
krivičnog postupka mogao zloupotrijebiti oružje. Ukoliko se krivični 
postupak okonča oslobađajućom presudom, ne postoji prepreka da se licu 
usvoji zahtjev i da mu se odobri nabavljanje oružja. U praksi se dešavaju 
situacije da sud u postupku donese presudu kojim se optužba odbija protiv 
podnosioca zahtjeva za nabavljanje oružja jer se krivično gonjenje ne može 
preduzeti zbog zastarjelosti, pa se zahtjev za nabavljanje oružja i u tom 
slučaju odbija od strane nadležnog organa iz interesa bezbjednosti, što 
smatramo neosnovanim. Naime, krivično gonjenje 

 
17 Čl. 12, st. 2 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 
31/2018, 58/2019. 
18 Čl. 12, st. 4 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 
31/2018, 58/2019. 
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protiv podnosioca zahtjeva se ne može preduzeti zbog zastarjelosti, što za 
posljedicu ima da se postupak više ne vodi i lice je nevino, tj. nije osuđeno za 
krivično djelo. Ovakvim postupanjem od strane nadležnog organa podno-
siocu zahtjeva se bez pravnog osnova uskraćuje pravo da nabavi oružje. 

 
4.4. Ranija osuđivanost podnosioca zahtjeva 

Zakon o oružju i municiji propisuje da lice ispunjava uslov za 
nabavljanje oružja ako nije osuđivano za krivično djelo koje se goni po službe-
noj dužnosti propisano Krivičnim zakonom Republike Srpske i Krivičnim 
zakonom Bosne i Hercegovine, osim za krivična djela protiv bezbjednosti 
javnog saobraćaja. Pored navedenog, podnosilac zahtjeva ne smije biti 
kažnjavan, odnosno oglašen odgovornim za prekršaj protiv javnog reda i mira 
sa obilježjem nasilja, prekršaj propisan ovim zakonom, ili prekršaj sa 
obilježjima nasilja propisan drugim zakonom.19 Nadležni organ ove činjenice 
utvrđuje po službenoj dužnosti iz kaznenih i prekršajnih evidencija. Ukoliko 
nadležni organ nije u mogućnosti da službenim putem izvrši navedenu 
provjeru zbog različito regulisane materije drugim zakonodavstvima, lice će 
se uputiti da tražene podatke dostavi lično.20 U praksi se dešavaju situacije da 
se licu koje je ranije bilo osuđeno za krivično djelo, i kome je protekom 
određenog broja godina kazna izbrisana iz kaznenih evidencija, i pored 
brisanja iz kaznenih evidencija odbije zahtjev za nabavljanje oružja. U 
ovakvim slučajevima, policijski službenici posjeduju evidencije u kojima se 
trajno čuvaju podaci o osuđivanosti lica, pa se informacije iz takvih evidencija 
koriste i prilikom rješavanja podnesenih zahtjeva za nabavljanje oružja. 
Opisano postupanje smatramo pravno neutemeljenim jer se direktno negira 
smisao instituta rehabilitacije osuđenika i Krivični zakonik Republike Srpske, 
kojim je propisano da brisanjem osude prestaju sve pravne posljedice osude.21 

4.5. Nepostojanje okolnosti koje negativno 
utiču na interese bezbjednosti 

Jedan od uslova koji se postavlja pred podnosioca zahtjeva za na- 
bavljanje oružja jeste da nadležni organ utvrdi da kod njega ne postoje 

 

19 Čl. 12, st. 3 i 5 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 
31/2018, 58/2019. 
20 Čl. 12, st. 6 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 
31/2018, 58/2019. 
21  Čl. 88 Krivičnog zakonika Republike Srpske, Službeni glasnik Republike Srpske, 64/2017, 
104/2018, 15/2021, 89/2021 i 73/2023). 
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okolnosti koje negativno utiču na interese bezbjednosti, kao što su češće i 
prekomjerno uživanje alkohola, konzumiranje opojnih droga ili drugih 
omamljujućih sredstava, izraženo poremećeni porodični odnosi, sukob sa 
okolinom, agresivno i ekscesno ponašanje i druge okolnosti koje lice čine 
nepodobnim za posjedovanje oružja.22 Utvrđivanje ovog uslova jedna je od 
značajnih aktivnosti policijskih službenika (Stevandić, 2009: 232), i 
najdelikatnije u praksi, jer je zakonodavac kroz ovu odredbu postavio 
nekoliko pravnih standarda (kao što su: češće i prekomjerno uživanje alkohola, 
izraženo poremećeni odnosi, agresivno i ekscesno ponašanje, i da li postoje 
neke druge okolnosti koje lice čine nepodobnim za posjedovanje oružja) koji se 
na osnovu prikupljenih podataka, u vremenskom intervalu od najduže 30 
dana23 od dana prijema zahtjeva za odobravanje nabavljanja oružja, moraju 
utvrditi kod podnosioca zahtjeva. Proizilazi da se za podnosioca zahtjeva za 
nabavljanje oružja mora pouzdano utvrditi da on u prošlosti nije vršio 
nikakve nezakonite ili nemoralne radnje, niti se analizom njegovog 
ponašanja, osobina, navika i sklonosti može pouzdano pretpostaviti da bi u 
budućnosti mogao da vrši nezakonite ili nemoralne radnje koje bi direktno ili 
indirektno mogle da utiču na kandidata za držanje oružja (Mijalković, 2015: 
196). Da bi se donijela pravilna i zakonita odluka, od presudnog značaja je da 
se raspolaže relevantnim podacima o podnosiocu zahtjeva (Stevanović, 2009: 
236). Ovaj zadatak nije nimalo lak, jer ova procjena predstavlja ključnu 
činjenicu na osnovu koje lice dobija ili ne dobija dozvolu za nabavljanje 
oružja. Postupanje policijskih službenika u ovakvim situacijama olakšano je 
donošenjem Pravilnika o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva za 
nabavljanje oružja. Navedenim Pravilnikom donekle se preciziraju način i 
postupak obavljanja provjera za izdavanje odobrenja za nabavljanje oružja. U 
tom kontekstu Pravilnikom se propisuje da provjeru obavlja komandir 
policijske stanice, odnosno zamjenik komandira policijske stanice ili vođa 
sektora kojeg komandir policijske stanice ovlasti.24 Prije početka obavljanja 
provjere, policijski službenik koji obavlja provjeru zatražiće od lica za koje se 
obavlja provjera da popuni i potpiše Upitnik za provjeru opravdanosti 
zahtjeva za nabavljanje oružja čiji sadržaj je propisan Pravilnikom. 

 

22 Čl. 11, st. 3, t. 6 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 
18/2017, 31/2018, 58/2019. 
23 Postupak provjere obavlja se u roku od 30 dana od dana kada je policijska stanica 
primila zahtjev za provjeru – čl. 12 Pravilnika o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva 
za nabavljanje oružja, Sl. glasnik Republike Srpske, 78/2016. 
24 Čl. 4 Pravilnika o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva za nabavljanje oružja, Sl. 
glasnik Republike Srpske, 78/2016. 
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Upitnik koji je popunilo i potpisalo lice za koje se obavlja provjera smatra se 
datom saglasnošću za obavljanje provjere. Ukoliko provjeravano lice odbije 
popuniti i potpisati Upitnik, smatraće se da je odustalo od zahtjeva za 
odobrenje za nabavljanje oružja.25 Prilikom obavljanja provjere prikupljaju se: 
identifikacioni podaci o licu, te podaci o licima sa kojima provjeravano lice 
živi u zajedničkom domaćinstvu, saznanja i obavještenja o dosadašnjem 
ponašanju, navikama, sklonostima, radnim osobinama lica i slično, i drugi 
podaci i saznanja o licu koji su značajni iz bezbjednosnog aspekta.26 Provjera 
se obavlja na sljedeći način: ostvarivanjem uvida u javne izvore, službene 
evidencije i evidencije nadležnih državnih i javnih institucija, ostvarivanjem 
uvida u evidencije i poslovnu dokumentaciju javnih, privrednih i drugih 
pravnih lica koju su ta lica dužna voditi u skladu za zakonom, neposrednim 
razgovorom sa drugim licima značajnim po procjeni policijskog službenika 
koji obavlja provjeru i neposrednim opažanjem policijskog službenika koji 
obavlja provjeru. Nakon obavljene provjere, policijski službenik obavlja 
neposredni razgovor sa licem za koje se obavlja provjera.27 Policijski službenik 
koji obavlja provjeru potrebne podatke prikuplja iz više izvora, a svi korišćeni 
izvori u postupku provjere pojedinačno se naznačavaju.28 Nakon prikupljanja 
i utvrđivanja podataka, policijski službenik sačinjava pismeni izvještaj o 
obavljenoj provjeri. U pismenom izvještaju o obavljenoj provjeri ne navode se 
pojedinačni izvori koji su korišćeni u postupku provjere. Izvještaj o obavljenoj 
provjeri, te popunjen i potpisan Upitnik dostavlja se komisiji koja daje 
procjenu o opravdanosti zahtjeva za nabavljanje oružja. Procjenu u vezi sa 
opravdanošću zahtjeva za nabavljanje oružja daje komisija koju imenuje 
načelnik centra javne bezbjednosti. Komisiju čine jedan član uniformisane 
policije, jedan član kriminalističke policije i jedan član koji obavlja 
upravnopravne poslove. Procjena u vezi sa opravdanošću zahtjeva za 
nabavljanje oružja daje se u pisanoj formi.29 Ako se nakon obavljene provjere 
saznaju podaci o provjeravanom licu  

 

25 Čl. 6 Pravilnika o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva za nabavljanje oružja, Sl. 
glasnik Republike Srpske, 78/2016. 
26 Čl. 8 Pravilnika o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva za nabavljanje oružja, Sl. 
glasnik Republike Srpske, 78/2016. 
27 Čl. 9 Pravilnika o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva za nabavljanje oružja, Sl. 
glasnik Republike Srpske, 78/2016. 
28 Čl. 10 Pravilnika o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva za nabavljanje oružja, Sl. 
glasnik Republike Srpske, 78/2016. 
29 Čl. 12 Pravilnika o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva za nabavljanje oružja, Sl. 
glasnik Republike Srpske, 78/2016. 
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koji su postojali u vrijeme vršenja provjere, a za koje se iz objektivnih razloga 
nije moglo znati u vrijeme vršenja provjere, koji bi mogli biti od uticaja na 
procjenu opravdanosti zahtjeva za nabavljanje oružja, o tome se obavještava 
nadležna organizaciona jedinica Ministarstva.30 

 
5. Posebni uslovi za izdavanje odobrenja za 
nabavljanje oružja 

Pored opštih uslova, fizičko lice mora ispuniti i posebne uslove koji su u 
vezi sa izdavanjem odobrenja za nabavljanje oružja: 

 
5.1. Da je zdravstveno sposobno za držanje oružja 

Podnosilac zahtjeva ispunjenost ovog uslova dokazuje uvjerenjem 
ovlašćene zdravstvene ustanove o zdravstvenoj sposobnosti. Treba istaći da je 
uvjerenje koje podnosilac zahtjeva dobije od ovlašćene zdravstvene ustanove 
vremenski ograničeno: ne može biti starije od šest mjeseci.31 Zakonodavac je 
propisao dužnost zdravstvenoj ustanovi i svakom licu koje ima saznanja o 
promjeni zdravstvenog stanja vlasnika oružja, koje može uticati na 
sposobnost za držanje oružja, da po saznanju odmah obavijesti nadležni 
organ. Nadležni organ ima ovlašćenje da vlasnika oružja za kojeg opravdano 
sumnja da više nije zdravstveno sposoban za držanje oružja uputi na vanredni 
zdravstveni pregled kod ovlašćene zdravstvene organizacije. U ovom slučaju, 
obaveza vlasnika oružja jeste da u roku od 15 dana od dana prijema rješenja o 
upućivanju na vanredni zdravstveni pregled dostavi nadležnom organu 
uvjerenje o zdravstvenoj sposobnosti. Licu koje ne postupi po rješenju o 
upućivanju na vanredni zdravstveni pregled nadležna policijska uprava 
oduzeće oružje i kazniti za prekršaj novčanom kaznom od 300,00 KM do 
500,00 KM. Ukoliko se lice nakon upućivanja na vanredni zdravstveni pregled 
proglasi zdravstveno sposobnim, troškove zdravstvenog pregleda snosi 
nadležni organ, i suprotno, ako se lice proglasi zdravstveno nesposobnim, 
troškove zdravstvenog pregleda snosi vlasnik.32 U članu 13, stav 3 Zakona o 
oružju i municiji propisano je da će ministar zdravlja i socijalne zaštite, u 
saradnji sa ministrom unutrašnjih poslova, donijeti propis o utvrđivanju 
zdravstvene sposobnosti lica za nabavljanje, 

 

30 Čl. 13 Pravilnika o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva za nabavljanje oružja, Sl. 
glasnik Republike Srpske, 78/2016. 
31 Čl. 13 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 31/2018, 
58/2019. 
32 Čl. 14 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 31/2018, 
58/2019. 



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu | Broj 105 | Godina LXIV | 2025 

108 

 

 

 

držanje i nošenje oružja i municije. Ovaj propis nije donijet od kada je na 
snazi Zakon o oružju i municiji (od 2016. godine), iako su ministri imali 
obavezu da donesu pravilnik u roku od 45 dana od dana stupanja na snagu 
važećeg Zakona o oružju i municiji.33 U praksi se primjenjuje Pravilnik o 
utvrđivanju zdravstvene sposobnosti lica za nabavljanje, držanje i nošenje 
oružja i municije iz 2009. godine.34 

 
5.2. Dokaz o obučenosti za rukovanje vatrenim oružjem 

Podnosilac zahtjeva mora pribaviti uvjerenje ovlašćene stručne 
organizacije o obučenosti za rukovanje vatrenim oružjem. Zakonodavac je od 
ove obaveze oslobodio lica koja obavljaju ili su obavljala poslove policijskog 
službenika, obezbjeđenja lica i imovine, profesionalna vojna lica, rezervne 
vojne starješine i lica koja imaju registrovano vatreno oružje, kao i druga lica 
koja dokažu da su kroz školovanje i druge vidove obuke osposobljena za 
rukovanje vatrenim oružjem35. 

Stručna ovlašćena organizacija za obuku za rukovanje vatrenim 
oružjem može biti streljačka organizacija ili drugo pravno lice koje raspolaže 
potrebnim prostorijama, strelištem, stručnim kadrom i ispunjava druge 
propisane uslove za sprovođenje obuke, za šta posjeduje odobrenje nadležnog 
organa. Obuka za rukovanje vatrenim oružjem kategorije B sastoji se od 
teorijskog i praktičnog dijela, kao i provjere znanja, i obuhvata: pravni aspekt 
držanja oružja, nošenje i upotrebu oružja, bezbjedno rukovanje oružjem, 
osnove balistike i tehnike gađanja i praktično gađanje vatrenim oružjem. 
Obuku provodi komisija koja se sastoji od pet članova koju imenuje ministar, 
s tim da dva člana komisije moraju biti predstavnici Ministarstva. Nakon 
obavljene obuke, stručna ovlašćena organizacija izdaje uvjerenje o obučenosti 
lica za rukovanje vatrenim oružjem kategorije B. Obavljanje obuke i program 
obuke detaljnije su propisani Pravilnikom o obuci i programu obuke za 
rukovanje vatrenim oružjem B kategorije.36 

 
 

 
33 Čl. 76, st. 3 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 
31/2018, 58/2019. 
34 Pravilnik o utvrđivanju zdravstvene sposobnosti lica za nabavljanje, držanje i nošenje 
oružja i municije Sl. glasnik Republike Srpske, 97/2009. 
35 Čl. 15 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 31/2018, 
58/2019. 
36 Pravilnik o obuci i programu obuke za rukovanje vatrenim oružjem B kategorije, Sl. 
glasnik Republike Srpske, 109/2016. 
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6. Odlučivanje o podnijetom zahtjevu za nabavljanje oružja 

Nadležni organ nakon razmatranja podnijetog zahtjeva može odlučiti u 
dva pravca. Može izdati rješenje kojim se fizičkom licu odobrava nabavljanje 
oružja ukoliko ispuni sve uslove koji su definisani članom 11 Zakona o oružju i 
municiji Republike Srpske. U tom slučaju, nadležni organ će izdati rješenje 
podnosiocu zahtjeva čije je važenje vremenski ograničeno na šest mjeseci. 
Odobrenje za nabavljanje vatrenog oružja, po svojoj pravnoj prirodi, 
predstavlja upravni akt koji sadrži raskidni rok, kao dodatak upravnom aktu 
(Jugović, 2013: 143). U drugom slučaju, donosi se rješenje kojim se odbija 
zahtjev za izdavanje odobrenja za nabavljanje oružja. U praksi, to su najčešće 
interesi bezbjednosti.37 Sve do donošenja odluke Ustavnog suda Republike 
Srpske, koja je objavljena u Službenom glasniku Republike Srpske 4. 10. 2024. 
godine, na snazi su bile odredbe Zakona o oružju i municiji prema kojima 
nadležni organ nije dužan obrazlagati razloge kojima se rukovodio prilikom 
donošenja rješenja o odbijanju zahtjeva za izdavanje odobrenja za na- 
bavljanje oružja. Pravo da se ne obrazlažu razlozi kojima se rukovodio 
nadležni organ prilikom odlučivanja o podnijetom zahtjevu i na osnovu kojih 
je donijeto negativno rješenje zasnovano je na odredbi iz Zakona o opštem 
upravnom postupku38, koja glasi: „Ako je zakonom ili drugim propisom 
predviđeno da se u rešenju donesenom po slobodnoj oceni ne moraju navesti 
razlozi kojima se organ rukovodio pri donošenju rešenja, u obrazloženju 
rešenja se navode i podaci iz stava 2. ovog člana, propis kojim je organ 
ovlašćen da reši stvar po slobodnoj oceni i propis kojim je ovlašćen da ne 
mora navesti razloge kojima se pri donošenju rešenja rukovodio“. Podnosilac 
zahtjeva za posjedovanje oružja na takvo rješenje ima pravo žalbe ministru u 
roku od 15 dana od dana prijema rješenja. Protiv rješenja po žalbi, stranka nije 
imala pravo da pokrene upravni spor.39 Ovakva ovlaštenja nadležnog organa u 
Republici Srpskoj su bila na snazi preko osam godina, odnosno od stupanja 
na snagu Zakona o oružju i municiji (april 2016. godine) do objavljivanja 
Odluke Ustavnog suda Republike Srpske (oktobar 2024. godine).40 

 
 

37 Čl. 11, st. 3, t. 6 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 
31/2018, 58/2019. 
38 Čl. 197, st. 4 Zakona o opštem upravnom postupku, Sl. glasnik Republike Srpske, 13/02, 
87/07, 50/10 i 66/18. 
39 Čl. 21 Zakona o oružju i municiji, Sl. glasnik Republike Srpske, 26/2016, 18/2017, 31/2018, 
58/2019. 
40 Odluka Ustavnog suda Republike Srpske U-80/23. 
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Ustavni sud je u navedenoj odluci zauzeo stav da je čl. 21 st. (1) i (3) 
Zakona o oružju i municiji zakonodavac uredio suprotno garancijama iz čl. 5 
alineje 1 i 4 i čl. 16 Ustava Republike Srpske. Prema ocjeni Suda, davnjem 
ovlašćenja nadležnom organu uprave da iz rješenja kojim se odbija zahtjev za 
izdavanje odobrenja za nabavljanje oružja, izostavi razloge kojima se rukovodio 
prilikom donošenja rješenja, obezbjeđuje uslove za samovoljno i proizvoljno 
postupanje. Takođe, ovakvo ovlaštenje u kontrolnom postupku onemogućava ili 
znatno otežava ispitivanje pravilnosti utvrđenog činjeničnog stanja jer je 
nejasno koja od zakonskih pretpostavki iz člana 11 stav (3) tačka 6) Zakona 
poslužila postupajućem organu kao osnov za odlučivanje te onemogućava ili 
znatno otežava ocjenu da li je na utvrđeno činjenično stanje pravilno 
primjenjen odgovarajući materijalni propis. U ovom smislu, u postupku 
kontrole upravnog akta se ne može sa sigurnošću odrediti da li se upravni 
organ rukovodio načelima ustavnosti i zakonitosti te da li je u vođenju 
postupka i odlučivanju, a uvažavajući opšti interes, omogućio strankama da na 
najbolji način zaštite svoja prava i interese. Stoga, prema ocjeni Suda, 
predmetna rješenja ne mogu biti osnov za djelotvoran pravni lijek. U ovom 
slučaju pravo na obrazloženu odluku podrazumijeva pravo pojedinca da bude 
upoznat sa bitnim razlozima i jasno obrazloženim stavovima o činjeničnim i 
pravnim pitanjima na osnovu kojih je odlučeno o njegovim pravima i 
obavezama, a s ciljem sprečavanja proizvoljnosti u postupanju nadležnih 
organa. Stoga prema ocjeni ovog Suda, rješenje iz člana 21 stav (1) osporenog 
Zakona moraju biti obrazložena, odnosno u njima moraju biti navedeni 
dovoljni i relevantni razlozi za odlučivanje, dok njihov izostanak upućuje na 
moguću arbitrarnost u postupanju. Sud je stanovišta da je propisivanje iz člana 
21 stav (3) Zakona, prema kojem nije moguće voditi upravni spor protiv 
konačnog akta kojim se pomenuti zahtjev odbija, u suprotnosti sa garancijama 
iz člana 5 alineja 1. i 4. i člana 16 Ustava. 

Nakon donošenja Odluke Ustavnog suda u predmetu broj: U-80/23, a u 
cilju njenog dosljednog sprovođenja, postupajući službenici Ministarstva 
unutrašnjih poslova strankama ostavljaju mogućnost da se drugostepena 
rješenja preispituju u upravnom sporu pred nadležnim okružnim sudovima. 
Prilikom analize dostupnih presuda, u upravnim sporovima koji su riješeni 
nakon donošenja odluke Ustavnog suda (period oktobar 2024. godine – jun 
2025. godine), uočen je problem da sudovi najčešće poništavaju drugostepena 
rješenja jer nisu adekvatno obrazložena i potkrepljena pouzdanijim 
dokazima. U tom kontekstu, u presudama se ističe da se osporena rješenja 
Ministarstva unutrašnjih poslova zasnivaju na subjektivnim ocjenama 
donosioca rješenja bez konkretnih 
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dokaza za tvrdnje navedene u obrazloženju, a koje su u vezi sa prekomjer- 
nim uživanjem alkohola, izraženo poremećenim bračnim odnosima i 
ekscesnim ponašanjem u društvu. Ove činjenice se najčešće utvrđuju 
terenskom provjerom nad licima koja su podnijela zahtjev za nabavljanje 
oružja, koja nisu evidentirana u bilo kakvim kaznenim, odnosno pre- 
kršajnim evidencija i zasnivaju se na iskazima komšija, prijatelja i rodbine 
podnosica zahtjeva. U ovim slučajevima, radi zaštite bezbjednosti lica od 
kojih se dobijaju saznanja o ličnosti podnosioca zahtjeva, ne otkriva se njihov 
identitet. Prema shvatanjima suda, kada su takve činjenice osnov za odbijanje 
zahtjeva za nabavljanje oružja, obrazloženje rješenja se ne može zasnivati 
samo na iskazima drugih lica.41 

Ovaj problem javlja/o se i u drugim zakonodavstvima; za primjer ćemo 
navesti Republiku Srbiju, gdje su ovakva ovlašćenja i postupanje nadležnih 
organa Ministarstva unutrašnjih poslova bila predmet rada Zaštitnika građana 
Republike Srbije. Tim povodom, Zaštitnik građana izdao je preporuku 
Ministarstvu unutrašnjih poslova da prilikom odlučivanja po diskrecionoj 
ocjeni dosljedno primjenjuje Zakon o opštem upravnom postupku i druge 
zakone tako da obrazloženja donijeta po osnovu diskrecione ocjene sadrže: 
pozivanje na odredbu zakona kojom je organ ovlašćen da riješi po 
diskrecionoj ocjeni; obavještenje koji je od (zakonom propisanih) razloga 
utvrđen kao smetnja za nabavljanje oružja, i da taj razlog u rješenju mora biti 
preciziran, izuzev ako se radi o slučajevima gdje postoje istovremeno dva ili 
više razloga za odbijanje zahtjeva za nabavljanje oružja; ukoliko se razlozi za 
odbijanje zahtjeva zasnivaju na podacima čije otkrivanje ne predstavlja 
smetnju po operativni rad organa unutrašnjih poslova, niti otkriva identitet 
lica koja su dala obavještenja, tada je potrebno u obrazloženju rješenja navesti 
te podatke. Ova okolnost mora se cijeniti u svakom konkretnom slučaju, bez 
sastavljanja obavještenja po automatizmu (Lilić, Drenovak, 2010: 163–164). Na 
kraju, treba navesti i presudu Evropskog suda za ljudska prava u predmetu T. 
G. protiv Hrvatske broj 39701/14 od 7. 2017. godine, u kojoj je odlučeno da T. 
G. nije imao pošteno suđenje, s obzirom na to da nije imao mogućnost 
osporavanja odluke Ministarstva unutrašnjih poslova zato što nije znao ko su 
osobe koje su obavijestile policiju o postojanju činjenice koja ga onemogućava 
da on nabavi oružje, odnosno da T. G. prekomjerno uživa alkohol. U 
navedenoj presudi se, između ostalog, navodi da pojam poštenog suđenja 
podrazumijeva ne samo pravo na kontradiktorni postupak prema kojem će 
stranke moći 

 

41 Presuda Okružnog suda u Trebinju 15 0 U 066226 23 U/2024, Presuda Okružnog suda 
u Banjoj Luci 11 0 U 036961 24 U/2024 i Presuda Okružnog suda u Banjoj Luci 11 0 U 037326 
24 U/2024. 
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predočiti sve dokaze da bi uspjele ostvariti svoje interese nego i da znaju i sve 
predložene dokaze i činjenice koje im ne idu u prilog, te da se mogu izjasniti 
o njima. Istina je da je Sud u ovom slučaju konstatovao da je u nekim 
slučajevima dozvoljeno uskratiti neke informacije kako bi se sačuvala prava 
nekog drugog lica ili javni interes, ali da je u konkretnom slučaju povrijeđeno 
pravo na pravično suđenje zato što je policija u javno dostupnim izvještajima, 
o tome zašto se podnosiocu zahtjeva ne može izdati oružani list – jer je 
navodno bio sklon uživanju alkohola – bila vrlo opšte prirode. Stoga, ne može 
se reći da je podnosilac zahtjeva bio dovoljno upoznat sa optužbama protiv 
njega, što bi mu omogućavalo da efikasno ospori optužbe protiv sebe te da 
izvede dokaze u svoju korist. Presudom je primjedba upućena i na račun rada 
Upravnog suda u Zagrebu jer nije, zbog tako ograničenog obima informacija 
dostupnih podnosiocu zahtjeva, posvetio pažnju tome da se osigura da njegov 
postupak donošenja odluke u najvećoj mogućoj mjeri ispunjava zahtjeve 
kontradiktornosti postupka i jednakosti oružja (Ljubić, 2022: 435). 

 
7. Zaključak 

Vatreno oružje je opasna stvar i predstavlja instrument izvršenja 
velikog broja krivičnih djela. Zbog toga je neophodno i opravdano propisati 
stroge uslove za njegovo nabavljanje. Normiranje postupka nabavljanja oružja 
ne smije kao posljedicu imati previše komplikovanu proceduru, jer se na taj 
način građani demotivišu da legalnim putem steknu oružje ili da legalizuju 
oružje koje već imaju. 

Da bi se odobrila nabavka vatrenog oružja, policijski službenik mora, 
na osnovu terenske provjere, steći uvjerenje o besprijekornom ponašanju 
fizičkog lica, koje ne ostavlja sumnje da će posjedovanjem oružja izvršiti 
kakvo protivpravno djelo. 

Mišljenja smo da je dobro zakonsko rješenje da samo pokretanje 
krivičnog ili prekršajnog postupka daje osnova nadležnom organu da odbije 
zahtjev za nabavljanje oružja, jer bi se u suprotnom slučaju preuzeo veliki 
rizik da takva lica eventualnom nabavkom izvrše zloupotrebu oružja. Ukoliko 
se nakon provedenog postupka optuženi proglasi nevinim, nema smetnji da 
mu se odobri zahtjev za nabavljanje oružja. Kada nastupi zastarjelost 
krivičnog gonjenja ili kada se izvrši brisanje osude iz kaznenih evidencija, 
nema pravnog osnova da se licu ne odobri nabavljanje oružja. 

Fizičkim licima se mora omogućiti odgovarajući stepen zaštite prava u 
postupku dobijanja dozvole za posjedovanje oružja. U tom kontekstu. 
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iako je prošlo osam godina od primjene Zakona o oružju i municiji, djelatnost 
Ustavnog suda je u ovom slučaju bila korektiv neprimjerenih normiranja. 

Lice koje podnosi zahtjev za posjedovanje vatrenog oružja mora 
detaljno obrazložiti razloge zbog kojih mu je ono potrebno. Ti navodi moraju 
biti objektivni i detaljno ispitani. Ukoliko lice traži oružje zbog odlaska u lov, 
a dva puta godišnje ide u lov, onda taj zahtjev nije opravdan, ili ako lice 
podnosi zahtjev zbog lične bezbjednosti, a njegova bezbjednost (na osnovu 
terenskih provjera) nije ugrožena, onda se postavlja pitanje zašto lice želi 
oružje. Nažalost, u praksi je bilo nekoliko situacija kada zahtjev nije bio 
opravdan, a licu se izdala dozvola za posjedovanje vatrenog oružja. Poslije 
toga, u kratkom vremenskom periodu, lice je upravo tim vatrenim oružjem 
izvršilo krivično djelo. Ovakve situacije dovoljan su razlog da se ovom 
postupku još više posveti pažnja. 

Na osnovu svega navedenog, mišljenja smo da postoji potreba da se 
ovaj upravni postupak detaljnije uredi kako bi se smanjila mogućnost činjenja 
krivičnih djela legalno nabavljenim oružjem. Zakon o oružju i municiji pred-
stavlja pravni akt na osnovu kojeg se traži odgovorno i zakonito postupanje: 
građana, pripadnika Ministarstva unutrašnjih poslova, zdravstvenih radnika 
kao kontrolora zdravstvenog stanja lica koja žele nabaviti oružje, pravnih lica 
koja žele nabaviti oružje zbog djelatnosti kojim se bave, lovačkih i sportskih 
udruženja zbog aktivnosti njihovih članova. Zbog toga se, putem ovog 
pravnog propisa, moraju implementirati najkvalitetnija rješenja koja će 
preventivno djelovati na svijest građana. U suprotnom, ako se budemo samo 
bavili represivnim aktivnostima i otklanjanjem posljedica upotrebe vatrenog 
oružja, narušena bezbjednost građana neće biti najveća šteta. 

 
Literatura 

Baturan, L., Milošević, G., Cvjetković Ivetić, C., (2018). Ekonomska 
analiza fisklanih i nefiskalnih troškova registracije oružja i problem 
neregistrovanog oružja. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 
LII(4) 1750. 

Direktiva Evropskog parlamenta o nadzoru nabavke i posjedovanja 
oružja. Official Journal of the European Communities, L 256.91. 

Direktiva Evropskog parlamenta o nadzoru nabavljanja i posjedovanja 
oružja. Official Journal of the European Union. L 115.2021. 

Zajednički doprinos EU za suzbijanje nedozvoljenog skupljanja i 
prometa lakog i streljačkog naoružanja i municije. CELEX. 34.1999. 



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu | Broj 105 | Godina LXIV | 2025 

114 

 

 

 

Zajednički stav EU o posredovanju u prodaji oružja iz 2004. godine. 
Official Journal of the European Union. 156.2003. 

Zakon o opštem upravnom postupku Republike Srpske. Službeni glasnik 
Republike Srpske. Br 13.2002, 87.2007, 50.2010 i 66.2018. 

Zakon o oružju i municiji Republike Srpske. Službeni glasnik Republike 
Srpske. Br. 26.2016, 18.2017, 31.2018 i 58.2019). 

Jugović, S. (2013) Upravna funkcija policije, Beograd: Kriminalističko-
policijska akademija. 

Juras, D., Jakšić, D. (2013). Odobrenje za nabavu oružja. Pravni vjesnik. 2. 37. 
Kodeks ponašanja EU o izvozu oružja. CELEX.51999XG1103.1998. Krivični 

zakonik Republike Srpske. Službeni glasnik Republike Srpske. Br. 64.2017, 
104.2018, 15.2021, 89.2021 i 73.2023. 

Leštanin, B. (2017). Zakon o oružju i municiji Republike Srbije – kritički 
pogled. Bezbjednost. 2. 153–173. 

Lilić, S., Drenovak, M. (2010). Posebno upravno pravo. Beograd: Pravni 
fakultet Univerziteta u Beogradu. 

Ljubić, D. (2022). Preventivne mjere usmjerene sprečavanju počinitelja 
kaznenih djela u Republici Hrvatskoj prilikom nabave i posjedovanja oružja 
građana. Policija i sigurnost. 4. 425–438. 

Mijalković, S. (2015). Bezbednosno proveravanje lica – tradicionalni 
modeli i primjeri dobre prakse. NBP – Žurnal za kriminalistiku i pravo. 20(2). 
196–209. 

Milkov, D. (2016). Upravno pravo II, upravna delatnost, Univerzitet u 
Novom Sadu – Pravni fakultet, osmo i dopunjeno izdanje. 

Odluka Ustavnog suda Republike Srpske U-80/23. Službeni glasnik 
Republike Srpske. Br. 86.2024. godine. 

Plan Evropske komisije za podršku kontroli sakupljanja i prometa lakog i 
streljačkog naoružanja i municije na Zapadnom Balkanu. CELEX. COM 
558.2005. 

Pravilnik o načinu utvrđivanja opravdanosti zahtjeva za nabavljanje 
oružja. Službeni glasnik Republike Srpske. Br. 78.2016. 

Pravilnik o utvrđivanju zdravstvene sposobnosti lica za nabavljanje, 
držanje i nošenje oružja i municije. Službeni glasnik Republike Srpske. Br. 
97/2009. 

Pravilnik o obuci i programu obuke za rukovanje vatrenim oružjem B 
kategorije. Službeni glasnik Republike Srpske. Br. 109.2016. 

Presuda 39701/14 T. G. protiv Hrvatske (2017) Evropskog suda za ljudska 
prava u predmetu 

Presuda Okružnog suda u Trebinju 15 0 U 066226 23 U od 1. 11. 2024. 
godine. 



D. Miljić | str. 97-116 

115 

 

 

 

Presude Okružnog suda u Banjoj Luci 11 0 U 036961 24 U od 10. 12. 2024. 
godine. 

Presudu Okružnog suda u Banjoj Luci broj: 11 0 U 037326 24 U od 5. 
2024. godine. 

Stevandić, D. (2009). Bezbednosna provera u vezi sa podnetim zah- 
tevom za izdavanje odobrenja za nabavljanje vatrenog oružja. Bezbednost. No. 
3. 233–240. 

Strategija EU za borbu protiv ilegalnog sakupljanja i ilegalne trgovine 
malokalibarskim i lakim naoružanjem i municijom za to naoružanje. 
CELEX.52005XG1211(01).2005. 

Šengenski ugovor. Official Journal L 239.2000. 
World Health Organization. United Nations Development Programme. 

United Nations Office on Drugs and Crime. Global Status Report on Violence 
Prevention.2014. 



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu | Broj 105 | Godina LXIV | 2025 

116 

 

 

 

Dražen Miljić*, LL.D. 
 

Administrative Aspects of obtaining Firearm 
Licenses in Republika Srpska 

Summary 

An increasing number of criminal offenses involve the use of legally 
acquired weapons that serve as the principal instrument for the commission of 
criminal offences. This paper explores the deficiencies in the administrative 
procedure for obtaining firearm permits in Republika Srpska. The research 
includes an analysis of the current legal framework, an examination of the 
conduct of officers of the Ministry of the Interior in specific cases, and a review 
of administrative court rulings in cases related to firearm licensing procedures. 
As a result, shortcomings were identified not only in the legislative framework 
but also in the implementation of by-laws issued by the Ministry of the Interior. 
Furthermore, the study reveals misapplications of legal provisions by officials 
and other actors responsible for enforcing the Weapons and Ammunition Act. 

Given the complexity and sensitivity of the administrative procedure for 
acquiring a firearm license, the paper underscores the need for responsible and 
lawful conduct by all stakeholders: citizens, Ministry officials, healthcare profe- 
ssionals who assess the applicant’s mental and physical capacity, legal entities 
seeking to acquire firearms for business purposes, and members of hunting and 
sports associations. 
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Abstract: Value-Added Tax (VAT) constitutes the largest share of total 
tax revenue collected in Serbia. Due to the high VAT rate and the credit- 
invoice method, where a taxpayer can offset input VAT against output 
VAT, VAT is highly vulnerable to tax evasion/fraud schemes. This paper 
analyzes two domestic anti-evasion rules applicable to VAT. The 
Serbian Value-Added Tax Act contains reverse charge provisions 
designed to prevent potential tax evasion. In situations not covered by 
these provisions, Serbian tax procedure law includes a measure that tax 
authorities could implement to collect unpaid taxes, including VAT. 
This is the secondary tax liability provision. The main aim of the paper 
is to highlight the issues that arise from the application of these anti-
evasion measures. Based on the hypothesis that domestic measures are 
not sufficiently effective in curbing evasion, and that solutions provided 
by EU legislation should be considered, the author uses the normative-
dogmatic and content analysis methods, with particular reference to 
the case law of the Court of Justice of the European Union, 
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as well as comparative method to provide recommendations to the 
Serbian legislator to ensure legal certainty and effective VAT collection. 

Key words: value-added tax, tax evasion, reverse charge mechanism, 
joint tax liability, secondary tax liability, VAT Directive 2006/112. 

1. Introduction 

Based on the Stabilization and Association Agreement1 that Serbia en- 
tered into in 2013, there is a need for further harmonisation of Serbian tax 
laws with the EU legislation. In addition, the Accession report for the year 
2023 (Commission Staff Working Document, SWD (2023) 695 final, 115) states 
that Serbia is expected to further harmonise its domestic VAT legislation with 
the EU VAT legislation. As the VAT is one of the taxes most exposed to 
evasion/ fraud, it is important for Serbia to use measures to suppress tax 
evasion/fraud effectively. The author will consider two measures that could 
be used in this regard. The analysis will show that the broadening of the 
scope and the further clarification of some measures in domestic laws are 
needed in order to combat tax evasion/fraud more successfully. 

Regarding the EU VAT legislation, the VAT Directive (2006/112)2 
encourages the Member States to implement the reverse charge mechanism 
with characteristics of an anti-evasion/fraud rule for the supplies of specific 
goods and services.3 The reverse charging means that, if a supply is subject to 
reverse charge, the tax liability in business-to-business transactions is shifted 
from the seller to the buyer (Buettner, Tassi, 2023: 850). Under the reverse 
charge mechanism, the obligation of calculation and payment of VAT is 
transferred to the person to whom supplies of goods and services are made, if 
that person is a taxable person under the law that regulates VAT, and if that 
person has the right to deduct input VAT from the VAT which they are liable 
to pay (Milošević, 2014: 214; Terra, Kajus, 2024: 746). The reason for applying 
the reverse charge is the high probability of tax evasion with those specific 
supplies, since they could 

 

1 Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju (SSP) izmedju EU i Republike Srbije 
(Stabilization and Association Agreement between EU and Serbia), Retrieved on 20 May 
2025 from: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/sporazumi_sa_eu/ssp_prevod_sa 
_anexima.pdf 
2 Articles 199 and 199a. Council Directive 2006/112/EC of 28 November 2006 on the 
common system of value-added tax, OJ L347, 2006. (hereinafter: Council Directive 
2006/112/EC) 
3 Introduction, paragraphs 1 and 2. Council Directive (EU) 2022/890 of 3 June 2022 
amending Directive 2006/112/EC as regards the extension of the application period of the 
optional reverse charge mechanism in relation to supplies of certain goods and services 
susceptible to fraud and of the Quick Reaction Mechanism against VAT fraud, OJ L 155, 
2022. (hereinafter: Council Directive (EU) 2022/890) 

http://www.mei.gov.rs/upload/documents/sporazumi_sa_eu/ssp_prevod_sa%20_anexima.pdf
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/sporazumi_sa_eu/ssp_prevod_sa%20_anexima.pdf
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generate high revenue4 or because the tax administration cannot control the 
full supply chain5. The VAT Directive (2006/112) further allows Member States 
to employ a ‘quick reaction’ reverse charge mechanism as a special measure 
to combat sudden and massive fraud liable to lead to considerable and irrepa- 
rable financial losses. In contrast, the Serbian Value-added Tax Act6 does not 
provide for the possibility of a ‘quick reaction’ reverse charge mechanism. The 
reverse charge mechanism in Serbia is applicable to the specific supplies 
similar to those prescribed in Articles 199 and 199a of the VAT Directive 
(2006/112) but the implementation is not complete. With the reverse charge 
mechanism applicable to supplies of goods and services, it is less likely that 
VAT would remain unpaid. The reverse charge mechanism is also indicated 
by taxpayers on invoices, and its application does not require the tax autho-
rities to conduct an additional assessment for potential tax evasion/fraud, 
unless a subsequent tax audit is initiated. Having in mind that Serbia is an EU 
candidate country, and that legal norms should be harmonised, we will 
elaborate how to improve domestic reverse charging. 

If the VAT ends up uncollected due to tax evasion, the Tax Procedure 
and Tax Administration Act7 stipulates one measure which could be used as a 
means to recover unpaid tax in the field of VAT. While the reverse charge 
provision is used as a kind of special measure to suppress possible tax-
evasion/fraud situations, and is applied by a taxpayer, the secondary tax 
liability provision serves as a tool to restore the VAT unpaid due to tax 
evasion/fraud schemes, and is applicable by the tax authorities in the tax 
procedures and audit. 

The paper’s aims are twofold: 
• to set out recommendations to the Serbian legislator on how to 

provide a precise and clear definition of the secondary tax liability 
provision based on the solutions provided by the VAT Directive 
(2006/112) and the case law of the Court of Justice of the European 
Union on that matter, or enact a new joint tax liability provision in the 
VAT Act regardless of the current secondary tax liability provision; 

• to set out recommendations to the Serbian legislator on how to 
temporarily broaden the scope of the reverse charge mechanism only 

 

4 Such as the supply of immovable property, precious metals, etc. 
5 The best examples are the scrap, industrial and non-industrial waste, recyclable waste, 
etc. In these cases, it could be quite hard to track the full chain of supply. 
6 Value-added Tax Act, Official Gazette RS, 84/04, 86/04, 61/05, 61/07, 93/12, 108/13, 68/14, 
142/14, 83/15, 108/16, 113/17, 30/18, 72/19, 153/20, 138/22, 94/24. (hereinafter: VAT Act). 
7 Articles 9 and 31 § 2 of the Tax Procedure and Tax Administration Act, Official Gazette 
RS, 80/02, 84/02, 23/03, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05, 62/06, 61/07, 20/09, 72/09, 53/10, 101/11, 
2/12, 93/12, 47/13, 108/13, 68/14, 105/14, 112/15, 15/16, 108/16, 30/18, 95/18, 86/19, 144/20, 96/21, 
138/22, 94/24 (hereinafter: TPTA Act) 
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for specific supplies of goods and services needed to combat 
sudden and/or massive evasion/fraud. 

Thus, the recovery of unpaid VAT and the suppression of potential tax 
evasion/fraud would be more effective. 

In this article, the author first clarifies to what extent the Serbian 
reverse charge provision can be used to suppress possible VAT evasion/fraud, 
and the scope of that provision in Serbia. Then, the author examines the 
effect of the secondary tax liability and joint tax liability provision in the VAT 
domain. Finally, the author concludes that the Serbian legislator should 
potentially adopt the solutions provided by the EU VAT Directive (2006/112) 
in order to ensure legal certainty and effective tax collection. 

 
2. Tax evasion, fraud and avoidance 

As tax avoidance and evasion terms will be used in the following 
sections, it is necessary to establish distinction between them (Kostić, 
Pavlović, 2020, 141-142; Živković, 2022: 371). Tax avoidance is the term that 
includes taking advantage of poorly constructed legislative provisions in 
domestic law, exploiting mismatches that arise from the interaction of two or 
more tax systems, or exploiting the benefits of favourable tax treaties 
(Bergedahl, 2018: 11). Civil law countries usually use the term “abuse” for tax 
avoidance, i.e. the arrangements that do not constitute tax crimes (Greggi, 
2008: 24). One of the most complete definitions of tax abuse (avoidance) can 
be found in the case law of the Court of Justice of the European Union 
(hereinafter: CJEU). It should be noted that the CJEU views tax avoidance as 
an autonomous concept under EU law; hence, as far as cross-border 
movement within the scope of EU law is concerned, the Member States 
cannot rely on their domestic definitions of tax avoidance (Lazarov, 2018: 90). 
According to a consistent line of case law8, what constitutes an abusive 
practice is the creation of a wholly artificial arrangement that does not reflect 
economic reality and the purpose of which is to obtain an unintended tax 
benefit (Lazarov, 2018: 90). 

Broadly speaking, tax evasion includes the behaviour of taxpayers that 
is against the law (Gomes, 2019: 69). Perhaps the clearest explanation and dif- 
ferentiation may be found in a paper issued by the Internal Revenue Service 
(IRS) of the United States of America, where tax evasion is designated as the 
failure to pay or a deliberate underpayment of taxes, while tax avoidance 
means an action undertaken to lessen tax liability and maximize after-tax 
income.9 

 
8 See for example: Case C-6/16, Eqiom and Enka, [2017], § 30; Case C-504/16, Deister 
Holding, [2017], § 60. 
9 IRS (n.d.) Understanding Taxes (Lesson 1: Why pay taxes; Worksheet: The Difference 
Between Tax Avoidance and Tax Evasion, p. 1), Internal Revenue Service (online), Washington 
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Tax evasion can be defined as the deliberate omission, concealment, or 
misrepresentation of information to reduce VAT liability (de la Feria. 2020: 
245). On the other hand, organized fraud involves coordinated and 
systematic actions, with varying levels of sophistication and organization, 
directed at obtaining an unlawful VAT financial advantage (de la Feria. 2020: 
245). Regarding VAT, the most well-known type of evasion/fraud includes the 
missing trader companies. The missing trader’s conceals the entire or part of 
the turnover in order to underestimate the VAT base and to pay less, or not to 
pay the full value of the liability towards the national treasury. The missing 
trader disappears after a relatively short period by closing, abandoning or 
bankrupting the business (Frunza, 2020: 4). The design of a VAT with the 
ability to credit the input VAT against the output VAT can significantly 
impact its exposure to evasion (Smith, Keen, 2007: 10). This section should 
note that Serbian law recognizes tax fraud as a criminal offense for all types of 
taxes10, and provides for a specific tax fraud offense related to VAT11, but does 
not define the term “tax avoidance”. 

The VAT has the largest share of total tax revenue collected in Serbia. 
For example, during the 2020-2022 period, VAT accounted for approximately 
25% of the total tax revenue collected (Ministarstvo finansija RS, 2023: 37-38). 
Due to the high VAT rate and the credit-invoice method, which allows 
taxpayers to offset input VAT against output VAT, the VAT system is 
particularly vulnerable to tax evasion/fraud schemes. Given that VAT 
typically represents 20% of the value of a single supply, this can amount to a 
significant sum, especially in high-value transactions, making it particularly 
tempting for taxpayers to attempt evasion, more than with other types of 
taxes. In the next section, we examine which anti-evasion provisions could be 
used by Serbia to suppress VAT evasion/fraud schemes, and the effect of 
those provisions. 

 
3. Reverse charge mechanism 

Despite the uncertainty regarding the magnitude of revenue losses, EU 
Member States have implemented various measures to combat VAT evasion/ 
fraud. The key measure used in the EU is the application of the so-called re-verse 
charge mechanism (Buettner, Tassi, 2023: 850). If some good is subject to reverse 
charge, the tax liability in business-to-business transactions is shifted from the 
seller to the buyer. Since the seller can no longer charge VAT and disappear 
without remittance, the reverse charge effectively erases the possibility 

 

D.C., USA; accessed on 3 April 2025 from https://apps.irs.gov/app/understandingTaxes/ 
whys/thm01/les03/media/ws_ans_thm01_les03.pdf 
10 Article 225 of the Criminal Code, Official Gazette RS, 85/05, 88/05, 107/05, 72/09, 111/09, 
121/12, 104/13, 108/14, 94/16, 35/19. (hereinafter: Criminal Code RS) 
11 Article 173a of the Tax Procedure and Tax Administration Act (TPTA Act). 
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of a missing trader tax fraud to occur (Buettner, Tassi, 2023: 850). Under the 
reverse charge mechanism, the obligation of calculation and payment of VAT 
is transferred to the person to whom supplies of goods and services are made, 
if that person is a taxable person in accordance with the law that regulates 
VAT, and if that person has the right to deduct input VAT from the VAT 
which they are liable to pay (Milošević, 2014: 214; Terra, Kajus, 2024: 746). The 
inclusion of a reference12 to reverse charge is mandatory in the invoice with a 
price VAT excluded (Hummel, 2024: 60-61). When reverse charge is applied, 
input VAT is then deducted in that same VAT return and, insofar as this 
person has a full right of deduction, the result is nil.13 The reverse charge 
mechanism could be understood as an anti-evasion/fraud tool applicable to 
the specific supplies of goods and services, without a case-by-case 
questioning of the potential evasion character of a transaction by the tax 
authorities, as it is applied by taxpayers. The result is that the reverse charge 
mechanism suppresses the potential tax evasion/fraud, as the supplier does 
not get access to their output VAT amount. The VAT Act states that a taxable 
person shall be a person, including a person without a head office in the 
Republic of Serbia or permanent residence, independently engaged in the 
supply of goods and services, within the framework of their activity.14 The 
VAT Act further states that a taxable person, the supplier, is required to 
calculate VAT, include VAT in their invoices, file periodic tax returns, and is 
liable to pay the VAT to the State.15 However, the VAT Act contains a 
deviation from the general liability rule. In special cases, the obligation to 
calculate and pay VAT to the State is transferred to the purchaser of goods or 
services. In such cases, the supplier does not charge VAT, and a reference to 
the reverse charge mechanism must be included in the invoice.16 Regarding 
domestic transactions, the types of specific supplies where the reverse charge 
mechanism is applicable in the VAT Act are influenced by Articles 199 and 
199a of the VAT Council Directive (2006/112) which provide a wider range of 
supplies where the reverse charge may apply to suppress possible 

 
 
 
 

12 According to the CJEU judgments, the reference in an invoice is a must: Case C-247/21, 
Luxury Trust Automobil GmbH v Finanzamt Österreich, [2022]. 
13 Sec. 1. Proposal for a Council Directive amending Directive 2006/112/EC as regards the 
extension of the application period of the optional reverse charge mechanism in relation to 
supplies of certain goods and services susceptible to fraud and of the Quick Reaction 
Mechanism against VAT fraud, COM (2022) 39 final. 
14 Article 8 of the VAT Act. 
15 Article 37 § 1, subparagraph 4, and Article 42 § 4, subparagraph 8 of the VAT Act. 
16 Article 42 § 4, subparagraph 9, and Article 49 § 1, subparagraph 6 of the VAT Act. 
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tax evasion.17 Article 199a of the VAT Directive encompasses items18 that can 
be used to evade VAT, specifically, the products with high value that can 
generate significant losses to tax offices and those with low volume, which 
require low cost of storage and transportation (Frunza, 2020: 15). Article 199a 
of the VAT Directive includes items such as mobile telephones, 
microprocessors, game consoles, tablet PCs and laptops, precious metals and 
so forth. Serbia did not implement the reverse charge mechanism for most of 
the supplies mentioned in Articles 199 and 199a of the VAT Directive 
(2006/112) for the suppression of tax evasion. Perhaps Serbian tax authorities 
did not find tax evasion/fraud to create heavy VAT losses in specific fields of 
industry mentioned in the VAT Directive, as was the case with some EU 
Member States. For example, in 2010, in Germany, the reverse charge 
mechanism was extended to trade with certificates under the EU emission 
trading system, after major cases of missing-trader frauds were detected, with 
a revenue loss of 5 billion euro (Buettner, Tassi, 2023: 857). Currently, the 
author identifies three main reasons why the Serbian tax legislator should 
refrain from adopting the broader application of the reverse charge 
mechanism as permitted under Article 199a of the VAT Directive and choose 
to implement Article 199b instead. Firstly, the Serbian Tax Administration 
remains understaffed and lacks a fully developed IT infrastructure, which is 
an issue highlighted as one of the key concerns in the European 
Commission’s 2024 Report on Serbia (Commission Staff Working Document: 
Serbia 2024 Report SWD (2024) 695 final, 13 and 52). Although numerous 
vacancies have been announced on the Tax Administration’s website,19 until 
optimal staff level is achieved, introducing additional legislative measures, 
particularly those that may involve costly audits or complex tracking of an 
increased number of invoices with reverse charge references, would be 
premature. 

Secondly, the reverse charge does not align with the basic VAT 
principle of fiscal neutrality. This means that, for example, in a supply chain 
with 20 taxable transactions, each taxable person, assuming they have full 
deduction rights, will only be liable for the portion of VAT corresponding to 
the value added. As a result, a state collects VAT in portions at each stage of 
the chain (Amand, 2013: 169). This is the main reason why reverse charging 
was not envisaged as a permanent but rather as a temporary solution to 
suppress VAT evasion/fraud, and the application is limited in the VAT 
Directive (112/2006). Serbia should not excessively broaden reverse charging, 
or else, the basic principle will deviate from its original form. 

17 Articles 199 and 199a of Council Directive 2006/112/EC. 
18 The term ‘item’ covers both goods and services that can be used in the course of supply 
between taxpayers. 
19 Ministarstvo finansija, Poreska uprava (n.d.). Konkursi, accessed on 12 July 2025, 
https:// www.purs.gov.rs/aktuelnosti/Konkursi/konkursi.html 

http://www.purs.gov.rs/aktuelnosti/Konkursi/konkursi.html
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Thirdly, imposing additional administrative burdens on taxpayers is 
unwarranted if the Tax Administration’s own data indicates no significant 
level of tax evasion/fraud in specific sectors, such as the supply of laptops, 
personal computers, or gaming consoles. To minimize administrative 
burdens, the Serbian legislator could instead consider introducing a targeted 
and specific reverse charge provision, aligned with EU legislation, that would 
apply only to sectors or transactions where widespread evasion/fraud has 
been identified. Such a time-bound and supply-specific measure would ease 
the compliance burden for both the Tax Administration and taxpayers. 

The VAT Directive (2006/112) gives the EU Member States a possibility 
where a Member State may designate, in cases of imperative urgency, the 
recipient as the person liable to pay VAT on specific supplies of goods and 
services by derogation from Article 193, as a Quick Reaction Mechanism 
(hereinafter: QRM) special measure to combat sudden and massive fraud 
liable to lead to considerable and irreparable financial losses.20 The Council of 
the European Union has adopted the VAT Directive (2022/890), amending 
Directive 2006/112/ EC, as regards the extension of the application period of 
the optional reverse charge mechanism in relation to supplies of certain 
goods and services susceptible to fraud and of the Quick Reaction Mechanism 
against VAT fraud, where the application period has been extended until the 
end of 2026.21 On the other hand, the Serbian VAT Act stipulates that the 
reverse charge mechanism can be applied only to certain supplies of goods 
and services,22 without the possibility of implementing any kind of a ‘quick 
reaction’ reverse charge mechanism provided in the VAT Directive (2006/112). 
If successfully implemented, this measure would allow the Serbian Tax 
Administration to focus on specific industries, sectors, or types of supplies 
where large-scale evasion/fraud occurs, and to apply the reverse charge 
mechanism for a limited period. During this time, the Tax Administration 
could work to reduce evasion/fraud rates while continuing to hire more 
personnel. In doing so, only targeted transactions would be subject to closer 
monitoring, minimizing the Tax Administration costs, while the shift in 
administrative burden for taxpayers would be felt only within a defined, high-
risk segment of the market. 

As for the supplies of goods and services not explicitly mentioned in 
the VAT Act, and where the reverse charge is not applicable, if the VAT is 
unpaid due to tax evasion/fraud, the tax administration could use domestic 
secondary tax liability provision as an anti-evasion rule to collect the unpaid 
VAT in the tax proceedings. This is discussed in section 4. 

 
20 Article 199b of the Council Directive 2006/112/EC. 
21 Articles 1 and 2 of the Council Directive (EU) 2022/890. 
22 Article 10 of the VAT Act. 
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4. Secondary tax liability in Serbian tax law 

The secondary tax liability provision is contained in Article 31 of the 
Tax Procedure and Tax Administration Act, and it is applicable to persons 
contributing to or assisting in the avoidance of tax which another person is 
liable to pay – for the amount of tax payment avoided by the other person.23 
In most cases, the domestic tax laws does not provide the definitions of 
categories, such as tax avoidance and tax evasion/fraud and their differences 
(Živković, 2023: 14). Serbia might be a good example of states where the 
secondary tax liability provision contains the phrase “tax avoidance” but does 
not clarify its meaning. Moreover, until 1 January 2006, the TPTA Act 
included a provision on a criminal offense titled “the avoidance of tax 
payment” 24.25 After January 2006, this criminal offense was no longer part of 
the TPTA Act; it became part of the Serbian Criminal Cod and was designated 
as “Tax evasion”.26 Ilić-Popov is of the opinion that the offence should be 
designated as “Tax fraud” considering that the taxable person gives false 
information on income earned, objects and other facts relevant for 
determining such liabilities, and fails to report the income earned, objects or 
other facts relevant for determining such liabilities (Ilić-Popov, 2016: 41, ft. 2). 
To make the confusion even greater, the translation of the Serbian Criminal 
Code (2019) into English, posted on the official website of the Ministry of 
Justice of Serbia, uses the term „Tax avoidance“27, while the literal translation 
of the term would be tax fraud. 

The issue concerns whether this secondary tax liability provision 
should be applied solely in cases of tax avoidance, based on a literal 
interpretation, or also in cases of tax evasion. To answer this question, we 
should examine a similar provision in comparative tax law - the German 
Fiscal Code, which had an influence on the Serbian legislator when drafting 
the TPTA Act back in 2002. In the Fiscal Code of Germany, it is stated that 
any person who evades taxes or receives, holds or sells goods obtained by tax 
evasion or participates in such an act shall be liable for the taxes understated, 
the tax advantages wrongfully 

 
 

23 Article 31 § 2, subparagraph 2 of the TPTA Act. 
24 Article 172 of the TPTA Act. 
25 This is the literal translation of the Serbian term: izbegavanje plaćanja poreza. Yet, the 
official translation provided on the website of the Tax Administration of Serbia is tax 
evasion, which does not correspond to the literal translation, See: Ministarstvo finansija 
RS, Poreska uprava (2024), accessed on 24 October 2024, 
https://www.purs.gov.rs/lat/fizicka-lica/ pregled-propisa/zakoni/7773/zakon-o-poreskom-
postupku-i-poreskoj-administraciji.html 
26 Article 225 of the Criminal Code RS. 
27 Article 225 of the Criminal Code RS (2019), retrieved on 20 April 2025 from https:// 
www.mpravde.gov.rs/files/Criminal%20%20%20Code_2019.pdf 

http://www.purs.gov.rs/lat/fizicka-lica/
http://www.mpravde.gov.rs/files/Criminal%20%20%20Code_2019.pdf
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granted and the interest due on evaded taxes.28 The German Fiscal Code uses 
this provision to extend the tax liability not only to tax evaders but also to all 
persons participating in a tax evasion scheme. This is clearly different from 
the Serbian word “avoidance of tax payment”. Yet, considering that the 
Serbian legislator was not clear enough on the difference between tax 
avoidance and evasion, and that the Serbian TPTA Act leans on the German 
Fiscal Code, the author is of the opinion that domestic secondary tax liability 
provision could be used to collect VAT unpaid due to tax evasion. As this 
provision lacks clarity, it would be wise for the Serbian legislator to amend it. 
This would establish legal certainty, and taxpayers would know what to 
expect from the application of the aforesaid provision. 

Secondary tax liability has an effect on various kinds of taxes, not just 
on the VAT. On the other hand, Serbian provisions that regulate VAT do not 
contain anti-evasion measure, such as the joint tax liability provision which 
exists in the European legislation, and the mentioned provision is very similar 
to the domestic secondary tax liability provision. In the next section, we will 
examine the difference between the two norms and provide a recommend-
dation for Serbian legislators. 

 
5. Joint tax liability 

The joint tax liability provision can be found in Article 205 of the VAT 
Directive (2006/112), where Member States may provide that a person other 
than the person liable for VAT payment is to be held jointly and severally 
liable for payment of VAT.29 More detailed guidance is provided in the case 
law of the CJEU. In May 2006, the CJEU rendered a decision providing that a 
taxable person to whom a supply of goods or services has been made and who 
knew, or had reasonable grounds to suspect, that some or all of the VAT 
payable in respect of that supply, or of any previous or subsequent supply, 
would go unpaid, may be made jointly and severally liable, with the person 
who is liable, for the payment of that tax.30 All EU Member States follow the 
same reasoning of the VAT Directive and the CJEU.31 

 
28 Article 71 of the Fiscal Code of Germany, promulgated on 1 October 2002, Federal Law 
Gazette [Bundesgesetzblatt], I p. 3866; 2003 I p. 61, last amended by Article 17 of the Act of 
17 July 2017 (Federal Law Gazette I p. 2541) (hereinafter: German Fiscal Code), accessible at: 
https://www.gesetze-im-internet.de/ao_1977 
29 Article 205 of the Council Directive 2006/112/EC. 
30 Case C-384/04, Commissioners of Customs & Excise and Attorney General v Federation 
of Technological Industries and Others, [2006], paragraph 1. 
31 For the scope of the implementation of the Article 205 of the VAT Directive (2006/112) 
in all Member States, see: Annacondia, 2022: 973-977. 

http://www.gesetze-im-internet.de/ao_1977
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The secondary tax liability and joint tax liability provisions share simi- 
larities to some extent. Firstly, the secondary tax liability provision in Serbia 
and the joint tax liability in the EU have the same effect of collecting unpaid 
VAT from a person who was not initially liable for the payment of VAT. Sec- 
ondly, both measures have penalizing effect and possible double taxation. For 
example, if a missing trader company does not pay VAT, and a participant in 
the transaction chain knew or should have known that the missing trader 
company intended not pay VAT, and the only purpose of the transaction was 
to legalise a good from the black market, a participant, who previously paid a 
share of the VAT they owed, now with the application of the mentioned 
measures would have to pay VAT unpaid by the missing trader as well, which 
has the penalizing effect. Thirdly, both measures have a subjective element. 
Regarding the subjective element, the Serbian legislator was not clear enough 
on how to determine if a person is contributing to or assisting in the 
avoidance of the tax which the other person is liable to pay. Simply put, it 
remains uncertain which objective facts and circumstances could establish 
the presence of the subjective element because a secondary act on this matter 
does not exist. Furthermore, the domestic provision does not state specifically 
if the provision is applicable to any previous or subsequent supply of goods or 
services. As stated earlier, this is probably because the Serbian legislator 
wanted to make this provision available to all taxes, not just to VAT. In 
contrast, it is much clearer in the VAT legislation of the EU Member States 
which transactions in the supply chain are covered by the joint tax liability 
provision (Annacondia, 2022: 973-977). The CJEU also provided a clear 
definition of how objective facts and circumstances give rise to the subjective 
element (i.e., knew or ought to have known or been aware). In addition, some 
Member States, such as the Czech Republic and Slovakia, even defined in 
their VAT laws which specific objective facts and circumstances can lead to 
establishing the subjective element (Annacondia, 2022: 973-977). If those 
objective circumstances were to exist, the subjective element would be 
satisfied. 

As the secondary tax liability would require further clarification, and is 
intended to be used as an anti-evasion means for various kinds of taxes, it is 
highly recommendable for the Serbian legislator to implement joint tax 
liability provision and make it available exclusively in the law that regulates 
VAT, regardless of the existence of the secondary tax liability provision as it 
stands in the TPTA Act. Article 205 of the VAT Directive (2006/112), national 
provisions of EU Member States that implemented the given article, as well as 
the CJEU decisions on joint tax liability provision, could be used to help the 
Serbian legislator to enact a precise rule within the VAT Act. The domestic 
definition of the secondary tax liability provision, as it currently stands in the 
Serbian tax procedure statute, is not a reliable means to combat tax evasion 
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as it lacks clarity. It is probably the reason why the tax authorities in Serbia, to 
the author’s knowledge, have not relied on that legal provision thus far in the 
field of VAT. Alternatively, since both measures have the same goal and effect, 
and include the same subjective element, the Serbian Ministry of Finance could 
issue an opinion where the secondary tax liability, for the VAT domain only, 
could be interpreted in light of the joint tax liability provision as it is used in 
the EU. This is easier to do, but legal certainty would not be fully established as 
the opinions are only mandatory for the Tax Administration, and it is possible 
to have two different opinions for the same factual situation32. 

 
6. Conclusion 

The reverse charge mechanism is a measure that suppresses the poten- 
tial tax evasion. As the reverse charge is not applicable to all supplies of goods 
and services, criminal offenders can evade VAT by using items that the 
reverse charge mechanism does not cover. If the VAT is unpaid due to tax 
evasion, the domestic secondary tax liability provision could be used by the 
tax administration to collect the VAT unpaid in the tax procedures with the 
penalizing effect. 

What the author recommends for the Republic of Serbia is the 
enactment of a ‘quick reaction’ reverse charge mechanism provided in the 
VAT Directive (2006/112). Therefore, in case of massive fraud and huge tax 
loss, Serbian authorities could prevent tax fraud in the field of specific 
industries in the future. Having in mind the possible administrative burden 
and the understaffed Serbian Tax Administration, prevention is a better 
interim solution than simply broadening the reverse charge provision to the 
supplies of goods and services mentioned in Article 199a of the VAT Directive 
(2006/112). The author also recommends the enactment of a new joint tax 
liability provision in the VAT Act, regardless of the existence of the secondary 
tax liability provision. Alternatively, having in mind the comparable nature of 
both provisions, secondary tax liability provision could be interpreted in light 
of the joint tax liability provision as it is used in the European legislation. 

The author sees two reasons for implementing these recommendations. 
Firstly, given the fact that the VAT has the highest revenue share in total tax 
collected, and that VAT itself is quite vulnerable to evasion/fraud schemes, 
the national fiscal interest must be protected. Secondly, considering that 
Serbia signed the Stabilization and Association Agreement in 2013, further 
harmonisation of its VAT legislation with the EU VAT legislation is needed. 
In addition, in one of the latest EU Accession reports (2023), it is stated that 
Serbia is expected to further harmonise its domestic VAT legislation with the 
EU VAT legislation. 

 

32 For example, the opinions of the Ministry of Finance regarding beneficial ownership of 
income are different for the same factual situations. See: Vasović, 2024: 267-273. 
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If the recommendations set by the author were to be adopted, it seems 
more likely that the Serbian Tax Administration would suppress VAT 
evasion/ fraud and collect the unpaid VAT more efficiently. Thus, more 
supplies (if needed) and more straightforward administrative procedures 
would be covered under the quick reaction reverse charging. As for the 
supplies not previously covered, the joint tax liability provision, harmonised 
with the EU legislation, could help tax authorities collect the unpaid VAT. 
Furthermore, legal certainty would be increased by enacting a detailed joint 
tax liability provision. 
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Dr Miloš Vasović* 
 

Antievazione mere u sistemu poreza na dodatu 
vrednost Republike Srbije 

Rezime 

PDV je podložniji poreskoj evaziji u odnosu na druge vrste poreza pre 
svega zbog instituta prethodnog poreza, a zatim zbog visoke stope, što 
doprinosi većem utajenom poreskom prihodu. Autor u radu analizira dve 
antievazione mere koje su predviđene zakonodavstvom Republike Srbije. Jedna 
od njih je princip obrnute naplate koji podrazumeva da ga poreski obveznici 
iskazuju i primenjuju u fakturi, što važi samo za određene isporuke. Ukoliko za 
određene isporuke nije moguće primeniti navedeni princip, poreskoj admini-
straciji na raspolaganju stoji još jedna antievaziona mera: sekundarna poreska 
obaveza. Svaka od pomenutih mera ima svoje nedostatke, pa tako, uz pretpo-
stavke da je potrebno zaštititi nacionalne fiskalne interese i da je nacionalno 
PDV zakonodavstvo neophodno dodatno uskladiti sa zakonodavstvom 
Evropske unije u navedenoj oblasti, autor preporučuje izmene trenutnih propisa 
u cilju efikasnije naplate poreza na dodatu vrednost i prevencije evazije. 

 
Ključne reči: porez na dodatu vrednost, poreska evazija, princip obrnute 

naplate, sekundarna poreska obaveza, solidarna poreska odgovornost, PDV 
Direktiva 2006/112. 
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Apstrakt: U poslednjih nekoliko decenija je znatno porasla svest o 
pravima potrošača, a potrošačko pravo je postalo veoma dinamična 
oblast prava. Tako je zaštita potrošača našla mesto u ustavima 
različitih država. U prvom delu rada autor daje prikaz ustavnih normi o 
zaštiti potrošača u nekoliko evropskih ustava, posvećujući pažnju ne 
samo sadržini tih odredbi, već i njihovom mestu u ustavnoj sistematici. 
U drugom delu rada autor ukazuje na dilemu da li prava potrošača 
predstavljaju ljudska prava ili je reč prevashodno o programskim nače-
lima. U istom delu autor ukazuje i na povezanost između zaštite 
potrošača i drugih instituta ustavnog prava. Naposletku autor posve-
ćuje pažnju čl. 90 Ustava Republike Srbije, koji normira zaštitu potro-
šača. Pri tome je ustavna norma stavljena u kontekst reakcije države na 
bojkot trgovinskih lanaca koji je u Republici Srbiji organizovan 
početkom 2025. godine. 

Ključne reči: prava potrošača, ekonomska i socijalna prava, 
ekonomsko uređenje, ustavno pravo. 

* Demonstrator, doktorand, Pravni fakultet Univerziteta u Nišu, imejl: aleksa@prafak. 
ni.ac.rs, ORCID ID: 0009-0003-9414-1890 
** Autor je stipendista Ministarstva nauke, tehnološkog razvoja i inovacija Republike Srbije. 



136 

Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu | Broj 105 | Godina LXIV | 2025 
 

 

 

1. Uvod 

Zaštita potrošača je poslednjih decenija privukla veliku pažnju stručne 
javnosti. Zbog različitih opasnosti, čiji se broj još više povećao elektronskom 
trgovinom i pružanjem digitalnih usluga, država je morala da deluje kako bi 
zaštitila potrošače, a pravo potrošača je postalo veoma dinamična oblast 
prava. Imajući u vidu da se odnosi između trgovaca i potrošača odvijaju na 
slobodnom tržištu, postavlja se pitanje granice do koje država može da ide 
radi zaštite interesa potrošača kao ekonomski slabije strane u tržišnim 
odnosima. Stoga je korisna napomena da demokratska i socijalna pravna 
država ne eliminiše ulogu građanina kao pojedinca aktivnog u konkurentskoj 
tržišnoj ekonomiji, već sebi daje zadatak da ispravi situacije društvene 
nejednakosti (De Vergotini, 2015: 376). 

U literaturi se kao prvi primer podizanja svesti o pravima potrošača kao 
osnovnim pravima navodi govor koji je Džon F. Kenedi uputio Kongresu 1962. 
godine, a u kome je istakao četiri osnovna prava potrošača. Premda nije imao 
uticaj na Ustav SAD, taj govor je skrenuo pažnju na ovu problematiku 
(Kingsiepp, 2012: 49; Laurence Defossez, 2017: 62; Rodrigues de Melo, 2020: 4–
5). Na međunarodnom – univerzalnom nivou, zaštitom potrošača se bave 
Smernice Ujedinjenih nacija za zaštitu potrošača iz 1985. godine, koje su 
revidirane 1999. i 2015. godine.1 Na nivou Evropske unije, Poveljom o 
osnovnim pravima je regulisana zaštita potrošača, kratkom formulacijom da 
politike Unije obezbeđuju visok nivo zaštite potrošača.2 

Pitanje zaštite potrošača je poslednjih decenija našlo mesto u većem 
broju ustava u svetu. Ineraktivna mapa zaštite potrošača dostupna na internet 
strani Konferencije UN o trgovini i razvoju pokazuje da, od 110 država koje su 
pružile odgovor, njih 59 u svom najvišem pravnom aktu imaju odredbu o 
zaštiti potrošača.3 Zanimljivo je da u tu grupu spada veliki broj južno-
američkih država. Moramo napomenuti da po predmetu zaštite, ova prava 
nesumnjivo spadaju u ekonomska prava. Međutim, klasična ekonomska i 
socijalna prava su konstitutcionalizovana u periodu nakon Prvog svetskog 
rata, pa spadaju u prava druge generacije.  
1 Videti: United Nations Guidelines for Consumer Protection. Preuzeto 07. 05. 2025. 
https://unctad.org/system/files/official-document/ditccplpmisc2016d1_en.pdf. 
2 Čl. 38 Povelje Evropske unije o osnovnim pravima, Official Journal of the European 
Union, C 202, 7 June 2016. Gajin (2012: 140) navodi da „Evropska unija nije mogla da ostane 
po strani od ljudskih prava i to pre svega u onim oblastima koje su vezane za privrednu 
delatnost“, uključujući i zaštitu potrošača. 
3 UNCTAD. World consumer protection map. Preuzeto 07. 05. 2025. https://unctad.org/ 
topic/competition-and-consumer-protection/consumer-protection-map. 
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Prava potrošača su kao ljudska prava u pojedinim ustavima prepoznata, 
hronološki gledano, kasnije, zbog čega spadaju u prava treće generacije (prava 
solidarnosti)4, koja su nastala nakon Drugog svetskog rata kao „odgovor na 
potrebe obezbeđivanja uslova za društveni napredak i razvoj, ekonomski i 
kulturni rast“ (Kijevčanin, 2023: 303). 

U ovom radu ćemo najpre dati pregled komparativnih odredbi o zaštiti 
potrošača u odabranim evropskim ustavima. Nakon toga ćemo sa teorijskog 
aspekta razmotriti problem koji se često postavlja u vezi sa pravima potrošača 
– da li su to ljudska prava u pravom smislu reči. U istom odeljku ćemo ukazati 
na druge ustavnopravne institute koji su povezani sa zaštitom potrošača. 
Konačno, prikazaćemo i odredbe o zaštiti potrošača u Ustavu Republike 
Srbije, s osvrtom na slučaj (ne)postupanja države u vezi sa bojkotom velikih 
trgovinskih lanaca početkom 2025. godine. 

 
2. Komparativni primeri ustavnih 
odredbi o zaštiti potrošača 

Pojedini ustavi koji regulišu zaštitu potrošača pristupaju ovoj proble-
matici različito, kako u sadržinskom smislu, tako i u pogledu određivanja 
njihovog položaja u ustavnoj sistematici. 

Neki ustavi sadrže samo jednu jednostavnu normu o zaštiti potrošača. 
Ustav Republike Litvanije iz 1992. godine, u delu pod nazivom „Nacionalna 
ekonomija i rad“, čije odredbe predstavljaju kombinaciju ekonomskih i nekih 
socijalnih prava građana i normi o ekonomskom uređenju, jednostavno 
predviđa da država štiti interese potrošača.5 Osnovni zakon Mađarske iz 2011. 
godine predviđa da će Mađarska obezbediti uslove za fer tržišnu 
konkurenciju, da će se boriti protiv bilo kakve zloupotrebe dominantnog 
položaja i da će braniti prava potrošača.6 Ustavom Republike Bugarske iz 1991. 
godine je propisano da se zakonom ustanovljavaju i garantuju svim 
građanima i pravnim licima jednaki pravni uslovi za ekonomsku delatnost, 
sprečavanjem zloupotrebe monopola, nelojalne konkurencije i zaštitom 

 
 

4 Upor. Rodrigues de Melo, 2020: 21. 
5 Čl. 46, st. 5 Ustava Republike Litvanije. Constitution of the Republic of Lithuania. 
Preuzeto 04. 03. 2025. https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalActPrint/lt?jfwid=rivwzvpvg&d 
ocumentId=TAIS.211295&category=TAD. 
6 Čl. M, st. 2 Osnovnog zakona Mađarske. The Fundamental Law of Hungary. Preuzeto 04. 
03. 2025. https://www.parlament.hu/documents/125505/138409/Fundamental+law/7381199 
3-c377-428d-9808-ee03d6fb8178. 
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potrošača.7 Za razliku od Ustava Litvanije, ustavi Mađarske i Bugarske čak ne 
sadrže ni samostalan član o zaštiti potrošača, već u istom članu propisuju više 
ekonomskih programskih načela. Sličnost između ustava Bugarske i 
Mađarske je i u tome što norme o zaštiti potrošača smeštaju u opšte ustavne 
principe. Razlog tome je taj što ova dva ustava ne sadrže posebnu glavu o 
ekonomskom uređenju, ali nisu smestili ove odredbe u deo o ljudskim 
pravima, pa su ih inkorporirali u bazična ustavna načela zajedno sa još nekim 
principima ekonomskog uređenja. Sa druge strane imamo ustave koji se nešto 
detaljnije bave zaštitom potrošača. Ustav Crne Gore iz 2007. godine predviđa 
da država štiti potrošača i da su zabranjene radnje kojima se narušava 
zdravlje, bezbednost i privatnost potrošača.8 Ustavom Ukrajine iz 1996. 
godine je zajemčeno da država štiti prava potrošača, vrši kontrolu kvaliteta i 
bezbednosti proizvoda i svih vrsta usluga i radova i promoviše aktivnosti 
javnih organizacija za zaštitu potrošača.9 Od značaja je i odredba prema kojoj 
se svakome garantuje pravo na slobodan pristup informacijama o stanju 
životne sredine, kvalitetu prehrambenih proizvoda i predmeta za domaćinstvo 
(naglasio autor), kao i pravo na širenje takvih informacija, pri čemu niko ne 
može čuvati takve informacije tajnim.10 

Ustav Poljske iz 1997. godine, regulišući zaštitu potrošača kao ljudsko 
pravo, predviđa da javne vlasti štite potrošače, korisnike, najamnike ili 
zakupce od aktivnosti koje ugrožavaju njihovo zdravlje, privatnost i 
bezbednost, kao i od nepoštenih tržišnih praksi, dok će obim takve zaštite biti 
utvrđen zakonom.11 Prema Ustavu, ovo pravo spada u grupu prava koja se 
ostvaruju uz ograničenja određena zakonom.12 Ustavni sud Poljske je više 
puta imao priliku da razmatra ustavnu normu o zaštiti potrošača. U literaturi 
(Jagielska, Jagielski, 2012: 341–343) se navodi kako je Ustavni sud Poljske 
istakao da čl. 76 Ustava Poljske ne stvara direktno lično utuživo pravo, već 
služi kao posredan način zaštite potrošača, instrument za stvaranje i primenu 
prava.  

7 Čl. 19, st. 2 Ustava Republike Bugarske. Konstituciя na Republika Bъlgariя. Preuzeto 04. 
03. 2025. https://www.parliament.bg/bg/const. 
8 Čl. 70 Ustava Crne Gore. Ustav Crne Gore, Sl. list Crne Gore, br. 1/2007 i 38/2013. 
Preuzeto 17. 04. 2025. https://www.paragraf.me/propisi-crnegore/ustav-crne-gore.html. 
9 Čl. 42, st. 4 Ustava Ukrajine. Constitution of Ukraine. Preuzeto 17. 04. 2025. 
https://natlex.ilo.org/dyn/natlex2/natlex2/files/download/45425/UKR-45425%20(EN).pdf. 
10 Čl. 50, st. 2 Ustava Ukrajine. 
11 Čl. 76 Ustava Republike Poljske. The Constitution of the Republic of Poland. Preuzeto 
17. 04. 2025. https://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm. 
12 Čl. 81 Ustava Republike Poljske. 

http://www.parliament.bg/bg/const
http://www.paragraf.me/propisi-crnegore/ustav-crne-gore.html
http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm
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On stvara obavezu za zakonodavca da reguliše ovo pitanje, u čemu 
zakonodavac nije potpuno slobodan, a Ustavni sud može da ocenjuje da li su 
usvojene mere srazmerne ciljevima zaštite potrošača. Sa druge strane, ovaj 
član može da ima ulogu u tumačenju prava od strane pravosuđa. Ustavni sud 
se bavio i pojmom potrošača, skrenuvši pažnju na to da se termini potrošač, 
korisnik i zakupac iz ustavne norme ne mogu tumačiti u njihovom 
građanskopravnom smislu zbog autonomne prirode ustavnih pojmova. 
Značajno je i rezonovanje ovog suda da javne vlasti moraju pružiti minimalne 
zakonske garancije za sve subjekte, a posebno fizička lica, koja su (ne samo u 
ekonomskom smislu) slabija strana u tržišnim odnosima naspram 
profesionalaca (Bułajewski, 2014: 29). 

Ustav Švajcarske Konfederacije iz 1999. godine reguliše više pitanja u 
vezi sa zaštitom potrošača. Najpre je predviđeno da Konfederacija preduzima 
mere za zaštitu potrošača. Potom je posebna pažnja posvećena organiza-
cijama za zaštitu potrošača, navodeći da se zakonom ustavnovljavaju pravna 
sredstva raspoloživa ovim organizacijama, te da ove organizacije imaju ista 
prava koja su federalnim zakonima o nelojalnoj konkurenciji garantovana 
profesionalnim i trgovačkim udruženjima. Posebna odredba je posvećena i 
načinu rešavanja potrošačkih sporova – kantoni obezbeđuju postupak mirenja 
ili jednostavan i brz sudski postupak za zahteve do određenog iznosa, a 
Savezno veće određuje taj iznos.13 Istaći ćemo i odredbu koja spada u domen 
socijalne sigurnosti, a koja je od značaja za položaj potrošača i potrošačke 
cene. Naime, jedan od principa kojih se Konfederacija pridržava prilikom 
donošenja propisa o starosnom, porodičnom i invalidskom osiguranju je da 
penzije moraju, kao minimum, biti prilagođene prema trendovima cena.14 

Prema Ustavu Španije iz 1978. godine, javne vlasti garantuju zaštitu 
potrošača i korisnika i svim efikasnim merama štite njihovu bezbednost, 
zdravlje i legitimne finansijske interese. Javne vlasti preduzimaju raspoložive 
mere radi informisanja i edukacije potrošača i korisnika, podstiču njihove 
organizacije, i treba da 

 
13 Čl. 97 Federalnog ustava Švajcarske Konfederacije. Federal Constitution of the Swiss 
Confederation. Preuzeto 17.04.2025. https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/en. 
14 Čl. 112, st. 2 tač. d Federalnog ustava Švajcarske Konfederacije. Švajcarski Ustav sadrži i 
neke odredbe koje su posredno vezane za položaj potrošača u određenim oblastima. Tako 
je predviđeno da se troškovi javnog prevoza do odgovarajuće mere pokrivaju kroz cene 
koje plaćaju korisnici (čl. 81a, st. 2), kao i da Konfederacija obezbeđuje u svim regionima 
pružanje adekvatnih, univerzalnih poštanskih i telekomunikacionih usluga po razumnim 
cenama, po stopama koje su fiksne u skladu sa standardnim principima (čl. 92, st. 2). 

http://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/en
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obezbede saslušanje takvih organizacija u svim pitanjima koja pogađaju 
njihove članove, pod uslovima utvrđenim zakonom. Prema okviru postavlje-
nom ovim odredbama, zakonom se regulišu domaća trgovina i sistem licen-
ciranja komercijalnih proizvoda.15 

Od poređenih ustava, Ustav Portugala iz 1976. godine sadrži najširi 
spektar normi koje se tiču zaštite potrošača. Ovaj Ustav garantuje prava 
potrošača kao ljudska prava u glavi o ekonomskim pravima i dužnostima, a 
pored toga uspostavlja i dužnost zaštite potrošača u glavi o opštim principima 
ekonomskog uređenja. Zaštita potrošača je utvrđena kao jedan od ciljeva 
trgovinske politike države.16 Slično tome, među prioritetnim dužnostima 
države u ekonomskoj i socijalnoj sferi se nalazi i obezbeđivanje zaštite prava 
potrošača i njihovih interesa.17 U okviru odeljka o ekonomskim pravima i 
dužnostima, potrošačima se garantuju prava na dobar kvalitet dobara i 
usluga, obuku i informisanje, zaštitu zdravlja, bezbednosti i ekonomskih 
interesa, kao i pravo na nadoknadu štete. Posebno su regulisani oglašavanje i 
položaj organizacija za zaštitu potrošača. Oglašavanje je ograničeno 
zakonom, a zabranjuju se svi vidovi prikrivenog, posrednog ili prevarnog 
oglašavanja. Potrošačka udruženja i potrošačke zadruge imaju pravo, u skladu 
sa zakonom, na pomoć od države i da budu konsultovani u vezi sa pitanjima 
zaštite potrošača, te im je priznata procesna legitimacija za odbranu njihovih 
članova ili kolektivnih ili opštih interesa.18 Zanimljivo je kako je na ustavnom 
nivou organizacijama za zaštitu potrošača garantovana procesna legitimacija, 
tako da mogu da zastupaju svoje članove u individualnim potrošačkim 
sporovima, ali i da vode odgovarajuće postupke radi zaštite širih interesa 
potrošača. Stoga je moguće podići popularnu tužbu (actio popularis) u vezi sa 
zaštitom potrošača. Ovo je potvrđeno u okviru ustavnog prava na peticiju i 
popularnu tužbu – svakome je garantovano pravo na popularnu tužbu, lično 
ili preko odgovarajućeg udruženja građana, između ostalog i u oblasti prava 
potrošača.19 

Dakle, iako su prava potrošača na različite načine regulisana u 
poređenim ustavima, jasno je da je „uključivanje prava potrošača u 

15 Čl. 51 Ustava Španije. The Spanish Constitution. Preuzeto 17. 04. 2025. https://www.tri 
bunalconstitucional.es/es/tribunal/normativa/normativa/constitucioningles. pdf. 
16 Čl. 99, tač. e Ustava Portugalije. Constitution of the Portugese Republic. Preuzeto 17. 
04. 2025.  

https://www.parlamento.pt/sites/EN/Parliament/Documents/Constitution7th.pdf. 
17 Čl. 81, tač. i Ustava Portugalije. 
18 Čl. 60 Ustava Portugalije. 
19 Čl. 52, st. 3, tač. a Ustava Portugalije. 

http://www.parlamento.pt/sites/EN/Parliament/Documents/Constitution7th.pdf
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ustav snažna indicija njihove uloge kao važnih socijalnih prava“ (Kingsiepp, 
2012: 54). Smeštanjem odredbe o zaštiti potrošača u odeljak o ekonomskom 
uređenju, ustav prepoznaje potrošače kao aktere na tržištu roba i usluga, 
stoga se potrošači ne posmatraju kao građani već kao učesnici u ekonomskim 
kretanjima. Međutim, potrošači su slabija strana u tržišnim odnosima, zbog 
čega im je potrebna zaštita. Sa druge strane, garantovanjem prava potrošača u 
delu o ljudskim pravima i slobodama, zaštita potrošača predstavlja posebno 
ljudsko pravo, pa deluje da je u slučaju kršenja prava moguće posegnuti za 
svim vidovima ustavne zaštite ljudskih prava. Uz to, ovakav pristup 
omogućava i da se na prava potrošača primenjuju sva opšta ustavna načela 
uživanja ljudskih prava. 

 
3. Problem prava potrošača kao ljudskih prava i njihov 
odnos sa drugim ustavnopravnim institutima 

Jedan od čestih problema na koji autori upućuju u vezi sa odnosom 
između zaštite potrošača i ustavnog prava ili prava ljudskih prava, jeste 
dilema da li prava potrošača predstavljaju ljudska prava – čak i onda kada su 
ustavom regulisana kao ljudska prava. Razmatrajući ovaj problem, Deutch 
(1994: 551–554) ističe sličnosti ovih prava sa klasičnim ljudskim pravima. 
Prava potrošača su individualna prava jer je svaka osoba povremeno potrošač, 
pa se čak i prodavac javlja kao potrošač onda kada pribavlja dobra i usluge za 
lične potrebe. Ovim pravima se uspostavlja zaštita individualnog potrošača 
naspram velikih poslovnih organizacija, kartela, monopola i multinacionalnih 
kompanija, koje mogu da nametnu volju potrošačima po principu „uzmi ili 
ostavi“. Tako prava potrošača sprečavaju zloupotrebu moći, te su slična 
ostalim ekonomskim pravima. Razmatrajući primer portugalskog Ustava, isti 
autor navodi da smeštanje prava potrošača u isti odeljak ostalim ekonomskim 
pravima obezbeđuje status ovih prava kao ekonomskih ljudskih prava 
(Deutch, 1994: 576). Međutim, važno je istaknuti i potrebu zaštite potrošača 
ne samo od velikih kompanija, već i od države, koja pruža javne usluge preko 
javnih preduzeća, stoga se zaštita mora pružiti i onda kada se država javlja 
kao pružalac usluga (Rodrigues de Melo, 2020: 23). 

Sa druge strane, neki autori smatraju da prava potrošača ne mogu biti 
ljudska prava u klasičnom smislu. Prava potrošača su zakonom predviđena 
kao posebna prava čiji je obim relativno jasan, te kršenje ili ignorisanje ovih 
prava obično nije praćeno teškim posledicama kao kad je reč o klasičnim 
ljudskim pravima (Kingsiepp, 2012: 58). Tretiranje 
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zaštite potrošača kao ljudskih prava ili osnovnih prava nije od većeg značaja, 
jer se sa aspekta ustavne teorije radi o ustavnim principima ili programskim 
normama. Međutim, upravo dobijanjem statusa ljudskog prava u nekim 
ustavima, bilo je moguće radi zaštite prava potrošača primeniti principe 
srazmernosti i suštine zajemčenog prava (Jagielska, Jagielski, 2012: 346–347). 
Ističe se i argument da se ovde ne radi o novom konceptu, jer trgovina postoji 
od davnina, a uprkos globalizaciji, promene nisu toliko radikalne da bi zaštita 
potrošača bila regulisana kao osnovno pravo (Laurence Defossez, 2017: 65). 

Nezavisno od pristupa, ustavne norme o zaštiti potrošača imaju 
prvenstveno programski karakter, te ukazuju na to da će se država truditi da 
zaštiti potrošače. Ako je zaštita potrošača regulisana u delu o ekonomskom 
uređenju ili u načelima ustava, to je svakako jedna smernica za postupanje 
države. Ako je zaštita potrošača garantovana kao ljudsko pravo, ona opet ima 
programski karakter, kao i druga ekonomska i socijalna prava, te je zadatak 
države da u što većoj meri omogući ostvarenje ovih prava. 

Možemo napomenuti da u širem smislu postoje druge odredbe ustava 
koje imaju značaj za zaštitu potrošača. Ovde pre svega mislimo na određena 
ljudska prava i slobode koja su od značaja za ostvarivanje i zaštitu prava 
potrošača. Tako su sloboda udruživanja, sloboda govora20 i pravo na peticiju 
od značaja za osnivanje i delovanje organizacija za zaštitu potrošača. U jednoj 
klasifikaciji udruženja, organizacije za zaštitu potrošača su svrstane u 
kategoriju udruženja u oblasti ekonomije i radnih odnosa, zajedno sa udruže-
njima poslodavaca, zaposlenih, proizvođača, profesionalnim udruženjima i 
ekonomskim lobističkim grupama (Preuß 2012: 959). Za zaštitu potrošača je 
od značaja i pravo na obaveštenost (dostupnost informacija od javnog 
značaja) i ono se odnosi na sva pitanja koja mogu da ugroze zdravlje, bezbed-
nost, privatnost i druge interese potrošača. Digitalizacija je i u ovoj oblasti 
dovela u opasnost pravo na privatnost i zaštitu podataka o ličnosti, pa se tako 
upućuje na debate, između ostalog, u vezi sa opasnostima upotrebe potro-
šačkih kartica poverenja, osetljivih 

 
 

20 U vezi sa slobdom govora je važno ukazati na pojavu SLAPP tužbi (SLAPP – Strategic 
Lawsuit Against Public Participation – strateške tužbe protiv učešća javnosti) protiv 
potrošača i organizacija za zaštitu potrošača. Iako se najčešće percipiraju kao tužbe 
usmerene protiv medija, one se mogu javiti i u ovoj oblasti, kada su usmerene prema 
onima koji kritikuju kvalitet proizvoda, usluga ili nekorektnu poslovnu praksu privrednih 
subjekata. Lott (2004) se u svom izveštaju bavila SLAPP tužbama, navodeći i primere iz 
prakse. 
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podataka potrošača i bezbednosti poslovnih baza podataka (Espisnosa, 2012: 
974).21 

U poslednje vreme se teorijski razvija koncept četvrte generacije 
ljudskih prava. Radi se o pravima koja su povezana sa digitalnim 
tehnologijama (proističu iz korišćenja digitalnih usluga, upotrebe veštačke 
inteligencije i sl.) i bio-inženjeringom. Prava potrošača se mogu posmatrati i u 
kontekstu ovih ljudskih prava jer se potrošači javljaju kao korisnici digitalnih 
usluga. Izmene propisa o zaštiti ličnih podataka, digitalnim uslugama i 
veštačkoj inteligenciji nisu vršene kroz perspektivu ljudskih prava, nego iz 
ugla potrošača koji koriste takve usluge, no stvaranjem nove generacije 
ljudskih prava treba da se povuku crvene linije koje ne mogu biti pređene 
tehnološko-naučnim razvojem, koji je vođen interesom profita (Barroni, 2024: 
5). Stoga, ako se prava potrošača shvate kao ljudska prava, na njih se mogu 
primeniti savremene koncepcije o korporativnoj odgovornosti za poštovanje 
ljudskih prava (više: Nastić, 2021: 245–246). Opasnost od kršenja ljudskih 
prava ovde ne dolazi dominantno od države, već od privatnih privrednih 
subjekata, kao što su velike multinacionalne kompanije koje pružaju digitalne 
usluge. 

Pored oblasti ljudskih prava, opšte ustavne odredbe o ekonomskom 
uređenju, poput uspostavljanja tržišne privrede, zabrane zloupotrebe mono-
polskog položaja na tržištu i sl. su povezane sa zaštitom potrošača jer je 
postojanje izbora u tržišnoj utakmici korisno za građane. Dobrobit potrošača 
je jedan od ciljeva pravnog poretka, što se ostvaruje kroz neometani proces 
konkurencije, a po potrebi i posebnim merama zaštite potrošača (Zäch, 
Künzler, 2010: 71). 

Možemo navesti i konkretne primere drugih normi koje su u širem 
smislu značajne za zaštitu potrošača. Tako Ustav Češke Republike iz 1993. 
godine predviđa da je održavanje stabilnosti cena glavni 

 

21 Posredan značaj za zaštitu potrošača imaju i odredbe međunarodnih ugovora o 
ljudskim pravima, na šta upućuju neki autori (Kingsiepp, 2012: 50; Deutch, 1994: 559–564; 
Laurence Defossez, 2017: 65). Tako je delom odredbe iz čl. 25, st. 1 Opšte deklaracije o 
pravima čoveka (1948) predviđeno da svako ima pravo na životni standard koji obezbeđuje 
zdravlje i blagostanje, njegovo i njegove porodice, uključujući hranu, odeću, stan i lekarsku 
negu i potrebne socijalne službe. Slično, čl. 11, st. 1 Međunarodnog pakta o ekonomskim, 
socijalnim i kulturnim pravima (1966) priznaje svakom licu pravo na životni standard 
dovoljan za njega samog i njegovu porodicu, ubrajajući tu i dovoljnu hranu, odeću i 
smeštaj, kao i stalno poboljšanje njegovih uslova života. Ove odredbe se jednim delom 
mogu ostvariti uspešnom primenom propisa o zaštiti potrošača. Pored toga, ukazuje se i na 
vezu između prava potrošača i prava na život i fizički integritet, jer se pravima potrošača 
štite zdravlje i bezbednost potrošača. 
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cilj delatnosti Češke narodne banke.22 Ustav Republike Hrvatske iz 1990. 
godine, prilikom određivanja nadležnosti lokalne samouprave, predviđa da 
jedinice lokalne samouprave obavljaju poslove iz lokalnog delokruga kojima 
se ostvaruju potrebe građana, a naročito poslove koji se odnose na, između 
ostalog, zaštitu potrošača.23 

Kao što druge ustavne norme mogu biti od značaja za prava potrošača, 
tako zaštita potrošača može imati uticaj na neke institute ustavnog prava. 
Pajvančić (2018: 445) ističe da „ustavne odredbe o zaštiti potrošača pred-
stavljaju svojevrsne, ustavom propisane granice u okvirima kojih se garantuje 
sloboda preduzetništva“. Na primer, jedan od razloga za ograničenje slobode 
preduzetništva može biti zaštita zdravlja ljudi, tj. potrošača. 

Na kraju ćemo ukazati na to da jedan od mehanizama zaštite ljudskih 
prava jeste obraćanje ommbudsmanu, a u nekim državama postoje ombud-
smani specijalizovani za zaštitu potrošača. Ovakve institucije u se pojavile 70-
ih godina prošlog veka u skandinavskim zemljama. Tako u Danskoj od 1975. 
godine postoji Ombudsman za potrošače (Forburgerombudsmanen), čiji je 
pravni položaj danas uređen Zakonom o marketinškim praksama iz 2017. 
godine. Ombudmsman za potrošače se stara o primeni tog, ali i drugih 
zakona iz ove oblasti. Njega imenuje ministar za poslovanje i ekonomski rast, 
po pravilu na period od šest godina.24 

 
4. Slučaj Srbije: ustavna norma o zaštiti potrošača naspram 
reakcije države na bojkot trgovinskih lanaca 

Ustav Republike Srbije iz 2006. godine spada u red onih ustava koji 
sadrže odredbe o zaštiti potrošača. Ovom pitanju je posvećen čl. 90 Ustava. 
Ovaj član se nalazi u trećem delu Ustava, koji je se bavi ekonomskim 
uređenjem i javnim finanasijama. Dakle, naš ustavotvorac se opredelio da ovo 
pitanje reguliše u sklopu osnovnih normi o ekonomskom poretku države. 

 
22 Čl. 98 Ustava Češke Republike. Constitution of the Czech Republic. Preuzeto 05.03. 
2025. https://www.usoud.cz/fileadmin/user_upload/ustavni_soud_www/Pravni_uprava/ 
AJ/Ustava_EN_ve_zneni_zak_c._98-2013.pdf. 
23 Čl. 129a, st. 1 Ustava Republike Hrvatske. Ustav Republike Hrvatske, 1990. NN 56/90, 
135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14. Preuzeto 05. 03. 2025. 
https://www.zakon.hr/z/94/Ustav-Republike-Hrvatske. 
24 Videti deo 7 danskog Zakona o marketinškim praksama. The Marketing Practices Act. 
Preuzeto 07. 05. 2025. https://forbrugerombudsmanden.dk/media/14553/ 
markedsfoeringsloven-lbkg-2013.pdf. 

http://www.zakon.hr/z/94/Ustav-Republike-Hrvatske
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Ustav najpre nalaže da Republika Srbija štiti potrošače.25 Simović 
(2021: 137) zapaža da je ova norma načelnog karaktera, te da njome nije defi-
nisana sadržina prava potrošača, niti obaveza države da zakonom obezbedi 
zaštitu potrošača. Ustav potom ustanovljava jednu izričitu zabranu: posebno 
su zabranjene radnje usmerene protiv zdravlja, bezbednosti i privatnosti 
potrošača, kao i sve nečasne radnje na tržištu. Međutim, pored toga što nisu 
određeni oblici i sadržaj zaštite potrošača, Pajvančić (2009: 111) primećuje da 
Ustav ne utvrđuje ni sankcije za kršenje navedene ustavne zabrane. 

Na ovom mestu ćemo se posvetiti jednom aktuelnom pitanju koje nas 
je navelo da razmislimo o tome da li država efektivno štiti potrošače i postupa 
u skladu sa čl. 90 Ustava. 

Komisija za zaštitu konkurencije je protiv četiri privredna društva – 
velika trgovinska lanca, pokrenula postupak ispitivanja povrede konkurencije, 
do koje povrede je došlo u vidu zaključivanja restriktivnog sporazuma.26 Iz 
zaključaka koje je Komisija iznela u obrazloženju,27 proističe da su trgovinski 
lanci prodavali proizvode po istim cenama, iako su ih nabavljali pod različitim 
uslovima, kao i da su trgovačke marže povećavane više od stope inflacije. Na 
taj način su finalne cene proizvoda prekomerno povećavane, što je dovelo do 
značajnog uvećanja poslovne dobiti trgovinskih lanaca, a do smanjenja 
kupovne moći potrošača. Početkom 2025. godine, organizacije za zaštitu 
potrošača u državama bivše Jugoslavije su pozvale na bojkot kupovine u 
velikim trgovinskim lancima zbog učestalog povećanja cena. U Srbiji su 
građani su bili pozvani da ne kupuju u četiri velika trgovinska lanca protiv 
kojih je Komisija pokrenula postupak, kao i u još jednom trgovinskom lancu. 

Država nije reagovala na ove okolnosti i na potrošački bojkot kao vid 
društvenog pritiska, te nisu preduzete nikakve konkretne mere 

 
 
 

25 Čl. 90, st. 1 Ustava Republike Srbije, Službeni glasnik RS, br. 98/2006, 115/2021. 
26 Zaključak Komisije za zaštitu konkurencije broj 4/0-01-865/2024-1 od 10. oktobra 2024. 
godine. Preuzeto 26. 03. 2025. https://kzk.gov.rs/kzk/wp-content/uploads/2024/10/ 
Zakljucak-o-pokretanju-postupka-trgovinski-lanci1.pdf. 
27 U obrazloženju Zaključka o pokretanju postupka objašnjen je način na koji su 
prikupljeni podaci o stanju na tržištu, a iz kojih je Komisija izvela nekoliko zaključaka iz 
kojih proističe krajnji zaključak Komisije da postoji odsustvo međusobnog konkurentskog 
pritiska između četiri obuhvaćena trgovinska lanca, što je naročito utvrđeno na osnovu 
toga što je kod njih u potpunosti izostala cenovna konkurencija. 



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu | Broj 105 | Godina LXIV | 2025 

146 

 

 

 

upravljene na zaštitu potrošača.28 Deluje da državi odgovaraju visoke cene jer 
je onda veći iznos budžetskih prihoda ubranih kroz porez na dodatu 
vrednost. Međutim, nedostatak reakcije države je nejasan kada se uzmu u 
obzir podaci o kupovnoj moći stanovništva i potrošačkoj korpi. Poređenjem 
podataka za više godina unazad (Ministarstvo unutrašnje i spoljne trgovine, 
2025) se jednostavno može utvrditi da je prosečna neto zarada konstantno 
manja od prosečne potrošačke korpe. Prosečna neto zarada je tek u decembru 
2024. godine i u jaunaru 2025. godine bila nešto veća od prosečne potrošačke 
korpe. U istom dokumentu su dostupni podaci i o visini minimalne 
potrošačke korpe, a ako se oni uporede sa podacima o visini minimalne 
zarade,29 dolazi se do zaključka koji je sličan pređašnjem – minimalna zarada 
je uporno (sve do januara 2025. godine) bila manja od minimalne potrošačke 
korpe. 

Stavljajući ovaj aktuelni problem u kontekst ustavne norme o zaštiti 
potrošača, opisano postupanje trgovinskih lanaca, ako je zaista postojalo, 
predstavlja jednu nečasnu radnju na tržištu. Sam pojam „nečasna radnja na 
tržištu“ je pravni standard, čiju sadržinu je potrebno „ispuniti“ u konkretnom 
slučaju. Ovde se nesumnjivo radi o nečasnoj radnji na tržištu jer su cene 
povećavane neopravdano, a to je za posledicu imalo smanjenje kupovne moći 
stanovništva, što direktno pogađa životni standard građana, a posebno 
ugrožene kategorije. Podsetićemo na čl. 1 Ustava kojim je Republika Srbija 
određena kao država zasnovana na, između ostalog, socijalnoj pravdi. Ovaj 
princip podrazumeva da su državne institucije „usmerene ka ostvarivanju 
socijalne sigurnosti i pristojnog kvaliteta života dostojnog čoveka“ (Nastić, 
2021: 39). 

 
 

28 Privredna komora Srbije, kao organizacija koja sarađuje sa zakonodavnom i izvršnom 
vlašću i drugim organima, se oglasila, deleći zabrinutost građana zbog višegodišnjeg 
kretanja cena čime je građanima narušen životni standard, a privreda opterećena 
troškovima, ukazujući i na to da se problem ne može rešiti bez koordinisane aktivnosti 
države i svih učesnika u proizvodno-prometnom lancu (Privredna komora Srbije, 2025). Sa 
druge strane, Poreska uprava je bila veoma neažurna u objavljivanju podataka o efektima 
bojkota – 04. 02. 2025. godine objavila je podatke o ukupnom broju izdatih računa na dan 
bojkota (31. 01. 2025. godine), uz poređenje sa 16, 17. i 30. januarom 2025. godine (Poreska 
uprava, 2025a). Na zamerku javnosti da su važni i podaci o ukupnom ostvarenom prometu, 
a ne samo o broju izdatih računa, Poreska uprava je 05. 02. 2025. godine izdala dopunsko 
saopštenje (Poreska uprava, 2025b) i o tim okolnostima. Podaci o efektu petodnevnog 
bojkota (10-14. 02. 2025. godine) nikada nisu objavljeni na sajtu Poreske uprave. 
29 Paragraf. Minimalna zarada u Republici Srbiji. Preuzeto 08. 05. 2025. https:// 
www.paragraf.rs/statistika/arhiva-minimalna_zarada.html. 

http://www.paragraf.rs/statistika/arhiva-minimalna_zarada.html
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Dakle, slučaj bojkota trgovinskih lanaca zbog visokih cena predstavlja 
primer u kome država mora da deluje proaktivno, kako bi u skladu sa čl. 90 
Ustava zaštitila potrošače od ove nečasne radnje na tržištu. Posebno je važna 
okolnost da je teza o neopravdanom povećanju cena potekla od Komisije za 
zaštitu konkurencije, koja predstavlja nezavisno kontrolno telo. To je jasan 
pokazatelj državi da postoji potreba za delanjem kako bi se u praksi ostvarila 
ustavna norma da država štiti potrošače. Pri tome, postoji više institucio-
nalnih mehanizama za postupanje, kao što su održavanje sastanaka izvršne 
vlasti i predstavnika udruženja potrošača i predstavnika trgovaca, održavanje 
javnog slušanja pred nadležnim skupštinskim odborom, postupanje od strane 
tržišne ispekcije, a rezultat svakako treba da bude normativna aktivnost 
države – propisivanje konkretnih mera (zakonom ili podzakonskim aktima) 
kojima se potrošači štite. Pored toga, uloga države je i da kontinuirano prati 
položaj potrošača i pravovremeno reaguje radi njihove zaštite. Istovremeno, 
država mora pratiti i postupanje učesnika na tržištu, jer cenovni poremećaji 
mogu da se jave upravo usled narušavanja konkurencije na tržištu, a svi akti 
kojima se protivno zakonu ograničava slobodna konkurencija su Ustavom 
zabranjeni.30 

Preduzimanje konkretnih mera od strane države možemo videti na 
primeru Hrvatske. Pod pritiskom potrošačkog bojkota, Vlada je nakon 
sastanka sa predstavnicima trgovinskih lanaca i proizvođača donela Odluku o 
izravnim mjerama kontrole cijena određenih proizvoda i određenih kategorija 
proizvoda u trgovini na malo, kojom su ograničene cene nekoliko desetina 
proizvoda.31 Bojkot je nastavljen pa je Hrvatski sabor usvojio Zakon o 
iznimnim mjerama konrole cijena. Zakonom je utvrđeno ukupno sedam 
mera,32 pri čemu su posebnu pažnju privukle obaveza trgovaca da na svojim 
internet stranicama objavljuju i u realnom 

 

30 Čl. 84, st. 2 Ustava Republike Srbije. Više: Simović, 2021: 129–130. 
31 Odluka o izravnim mjerama kontrole cijena određenih proizvoda i određenih 
kategorija proizvoda u trgovini na malo, NN 17/2025. Preuzeto 08. 05. 2025. 
https://narodne-novine. nn.hr/clanci/sluzbeni/2025_02_17_166.html. 
32 Reč je o sledećim merama: 1) određivanje najviših cena, 2) vraćanje cena na određenu 
visinu, 3) prijava važećih cenovnika odnosno tarifa, 4) objavljivanje važećih cenovnika na 
internet stanicama trgovca, 5) pribavljanje prethodne saglasnosti na cene, pri čemu se cene 
ne mogu utvrđivati ni menjati bez prethodne saglasnosti, 6) obavezno redovno ili 
periodično dostavljanje podataka o cenama, 
7) obavezno isticanje dodatne cene koja je bila primenjiva u prethodnom razdoblju (čl. 6 
Zakona o iznimnim mjerama kontrole cijena – Zakon o iznimnim mjerama kontrole cijena, 
NN 40/2025. Preuzeto 08. 05. 2025. https://narodne-novine.nn.hr/clanci/ 
sluzbeni/2025_03_40_540.html). 
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vremenu ažuriraju podatke o trenutnim cenama proizvoda, kao i mera 
obaveznog isticanja cene koja je važila u prethodnom periodu, a koja treba da 
omogući potrošačima da prate rast cena. 

 
5. Zaključna razmatranja 

 
Prava potrošača su postala veoma značajna oblast savremenog prava. 

Biti potrošač je naša svakodnevnica. Uvidevši značaj ovog pitanja, neki ustavi 
su regulisali pitanje zaštite potrošača. Videli smo da komparativni primeri iz 
evropske ustavnosti pružaju sadržinski veoma različite pristupe ustavnom 
regulisanju prava potrošača. Međutim, najveća dilema se odnosi na pravnu 
prirodu ovih prava, tj. da li su to ljudska prava u pravom smislu reči ili 
zapravo imaju programski karakter. Po našem mišljenju, ustavne norme o 
zaštiti (pravima) potrošača imaju prevashodno programski karakter i nalažu 
državi da zaštiti potrošače i omogući ostvarenje njihovih prava u što većoj 
meri. U svakom slučaju, mnogo je važnije da država u praksi štiti prava 
potrošača. 

Kada je reč o pravu Srbije, Ustav Republike Srbije sadrži dve veoma 
opšte norme o zaštiti potrošača – da država štiti potrošače i da su posebno 
zabranjene radnje usmerene protiv zdravlja, bezbednosti i privatnosti 
potrošača, kao i sve nečasne radnje na tržištu. Bojkot trgovinskih lanaca, 
uzrokovan nezadovoljstvom u vezi sa kupovnom moći građana, bio je prilika 
da država pokaže istinsku volju da zaštiti potrošače. Uz izražene sumnje da su 
trgovinski lanci neopravdano podizali cene radi povećanja svog profita, 
država je trebalo da preduzme odgovarajuće mere i zaštiti potrošače od 
ovakvih radnji, koje se mogu svrstati u pravni standard „nečasne radnje na 
tržištu“. Posebno je važna činjenica da su takve sumnje došle od Komisije za 
zaštitu konkurencije kao nezavisne kontrolne institucije. Ipak, država je 
ostala pasivna. Razlog tome je nepoznat, sem objektivne činjenice da visoke 
cene odgovaraju državi, jer je onda veći iznos budžetskih prihoda ubran kroz 
porez na dodatu vrednost. Nereagovanjem države potrošači su ostali 
nezaštićeni, čime se definitivno ne ostvaruje ustavno pravilo da država štiti 
potrošače od nečasnih radnji na tržištu. U situaciji kada minimalna zarada i 
prosečna zarada kaskaju za minimalnom potrošačkom korpom i prosečnom 
potrošačkom korpom, pasivnost države je ozbiljan propust u vođenju politike 
zaštite potrošača, koji su ugroženi slabljenjem njihove kupovne moći, a 
samim tim propust seže i u oblast socijalne politike. 
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Constitutional aspect of Consumer protection: 
Comparative Analysis and the Case of Serbia 

Summary 
In the last few decades, consumer protection has found its place in 

numerous constitutions worldwide. Due to the growing awareness of consumer 
protection and the development of consumer law as a separate branch of law, 
consumer protection has ultimately become part of materiae constitutionis. 
The first part of the paper presents the constitutional norms on consumer 
protection in several European constitutions. In addition to examining the 
content of constitutional provisions on this matter, the author draws attention 
to the place they are given in the constitutional system, i.e. whether they are 
placed in the section pertaining to human rights or in the section pertaining to 
the economic organization of the state. This question is related to the issue 
presented in the second part of the paper, which presents theoretical arguments 
about the constitutional nature of consumer protection, i.e. the dilemma 
whether consumer protection rights are human rights in the true sense of the 
word or programmatic principles. The second part of the paper also points out 
to other constitutional institutions that have an impact on consumer pro-
tection, such as human rights (freedom of association, freedom of speech, right 
to petition, right to privacy), constitutional norms on economic regulation 
(establishment of market economy, prohibition of abuse of monopoly position), 
and ombudsmen in charge of consumer protection. In this part, the author also 
points out to the impact that consumer protection may have on other 
institutions, such as freedom of entrepreneurship. In the third part of the paper, 
the author presents Article 90 of the Constitution of the Republic of Serbia, 
which guarantees consumer protection, and is located in the part of the 
Constitution pertaining to the economic regulation and public finances. Article 
90 of the Constitution stipulates that the state shall protect consumers and 
explicitly prohibits actions aimed against consumers’ health, safety and 
privacy, as well as all unfair actions on the market. These provisions of the 
Constitution were placed in the context of the state’s reaction to the boycott of 
large retail chains, which was organized in Serbia in early 2025 due to 
suspicions on unjustified price increases. The price increases were considered to 
represent an unfair market practice that consumers have to be protected from. 
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Apstrakt: Čini se da je Kraljevina Jugoslavija, jednostavno rečeno, bila 
predodređena za razvoj korupcije – od nepovoljnog društveno- 
istorijskog konteksta u kojem je nastala, preko brojnih faktora rizika 
korupcije u mnogim strukturama države i društva, do unutrašnjih 
suprotnosti koje su postojale već u trenutku njenog nastanka. Na sve to 
nadovezalo se nerešeno agrarno pitanje, koje je pogađalo 90% 
stanovništva, ali i nedostatak kapitala, što je širom otvorilo prostor 
stranim investicijama i stranim kompanijama. U odsustvu vladavine 
prava i uz već prisutnu endemsku korupciju, strane kompanije su 
krajem 20-ih i početkom 30-ih godina prošlog veka, zahvaljujući svojim 
finansijskim kapacitetima i ekonomskoj moći, „nadogradile“ i „una-
predile“ postojeću fenomenologiju korupcije u Kraljevini Jugoslaviji, 
stvarajući visokoorganizovane koruptivne mehanizme, u kojima je 
lobiranje, kao najsofisticiraniji oblik, rezultiralo donošenjem zakona u 
njihovu korist, a na štetu javnog interesa. Na taj način su te preteče 
modernih multinacionalnih kompanija već postojećoj korupciji u 
Kraljevini Jugoslaviji dale međunarodni karakter, u skladu sa njihovom 
prirodom i načinom funkcionisanja. 
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proces. 
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1. Uvod 

U ovom radu najpre ćemo se osvrnuti na društveno-ekonomski i 
politički kontekst nastanka i razvoja Kraljevine Jugoslavije1. Nakon toga ćemo 
razmotriti radne definicije korupcije i lobiranja, te faktore rizika, fenome-
nologiju i posledice korupcije, u meri koja je neophodna za okvire ovog rada. 
Potom ćemo kao studiju slučaja najpre ukratko opisati Našičku aferu, 
fenomenologiju korupcije u njoj, uzroke koji su pogodovali njenom nastanku 
i posledice do kojih je dovela. Na kraju ćemo razmotriti Osječki proces kao 
represivnu i zakasnelu reakciju države na korupciju i ukazati na nedostatke 
normativnog okvira za borbu protiv korupcije. 

Prisustvo korupcije u poslovnoj politici multinacionalnih korporacija 
može imati višestruko negativno dejstvo, prvenstveno na manje razvijene 
zemlje. Zloupotreba vredne imovine u cilju podmićivanja lokalnih vlasti, 
omogućava korporacijama da, radi ostvarenja poslovnih interesa, podriju 
unutrašnju stabilnost, podstaknu širenje korupcije i ograniče razvoj 
siromašnih društava (Korać, 2004: 41). 

Sve napred navedeno predstavljalo je istovremeno i ključne faktore 
rizika korupcije, pa u takvom kontekstu i ne čudi što je međuratni period 
predstavljao „zlatno doba korupcije“ (Bogojević, 2024: 39). Integralno jugoslo-
venstvo se u mnogim aferama pokazalo kao izgovor ili opravdanje korupcije, 
koja je, godinu za godinom, dobijajući jugoslovenski karakter, postala 
endemska. Zbog toga ne iznenađuje što je strani kapital u takvom društve-
nom i privrednom okruženju, tražeći dodatnu rentu kroz koruptivno isko-
rišćavanje javnih resursa, svojim ekonomskim potencijalima, sofisticiranim 
metodama, međunarodnim iskustvom i dahom svetskog trenda lobiranja, 
izgradio koruptivni mehanizam međunarodnog karaktera, obezbeđujući sebi 
monopolski privredni položaj i više nego privilegovan položaj u postupku 
donošenja propisa. 

 
2. O Kraljevini Jugoslaviji 

Na kraju Prvog svetskog rata Kraljevina Srbija je, kao mnogo puta do 
tada, bila u situaciji da u veoma kratkom periodu donese sudbonosnu odluku. 
Kao država pobednica, Kraljevina Srbija je odustala od 

 

1 U tekstu će biti korišćen naziv Kraljevina Jugoslavija, bez obzira na to što je država u 
prvih deset godina postojanja tri puta menjala svoj naziv: 1. decembra 1918. proglašeno je 
Kraljevstvo Srba, Hrvata i Slovenaca; od 15. jula 1920. zvanični naziv bio je Kraljevina SHS, 
a od 5. oktobra 1929. u zvaničnoj upotrebi bio je naziv Kraljevina Jugoslavija. 
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demarkacione linije utvrđene Primirjem sa Ugarskom od 13. novembra 1918. i 
značajnih teritorijalnih proširenja u svim pravcima. Umesto toga, regent 
Aleksandar Karađorđević je samo 17 dana nakon potpisanog Primirja, 1. 
decembra 1918, na temeljima Niške deklaracije, proglasio ujedinjenje sa Juž-
nim Slovenima, koji su nastanjivali delove teritorije poražene Austrougarske. 

Tako stvorena zajednička država, koja je u svojim granicama okupila 
veliki broj različitih naroda i tri velike religije, suštinski je nastala na spora-
zumu da bude zajednica troplemenog naroda, zasnovana na načelima tzv. 
narodnog jedinstva i jednog, jugoslovenskog naroda. Međutim, taj istorijski 
sporazum vremenom se pokazao kao „istorijski nesporazum“ (Antić, 2021: 
255). Prvodecembarsko klicanje „celom ujedinjenom srpsko-hrvatsko-slove-
načkom narodu“ i „slobodnoj, ujedinjenoj Jugoslaviji“ (Đokić, 2023: 389) do-
datno je pothranjivalo egoizam i avanturizam regenta, srpske vlade i srpske 
elite, zaglušujući glasove o nespornoj činjenici da se Srbija u tek završenom 
ratu suočila sa armijama u kojima su upravo ti Južni Sloveni činili polovinu 
ukupnog ljudstva. 

Jasno je da Jugoslavija nije stvarana iz međusobne ljubavi Srba, Hrvata i 
Slovenaca. Najočigledniji razlog srpskih političara za Jugoslaviju bila je inte-
gracija srpskog naroda. Izbor Slovenaca u tom trenutku bio je Jugoslavija ili 
nestanak, a Dalmacija, Slavonija i Hrvatska bile bi lak plen i predmet podele 
između restaurisane Habzburške monarhije i Italije (Marković, Antić, 2021: 
118–119). Jasno je takođe da Kraljevina Jugoslavija nije počivala na iskrenoj 
volji za političkim zajedništvom tri identitetski različita naroda. Nijedan ustav 
na svetu ne bi s uspehom mogao da pravno uobliči takvu tvorevinu, pa 
Vidovdanski ustav nije ni mogao da izvrši konstitutivnu funkciju – da 
uspostavi funkcionalnu državu i državnu organizaciju (Petrov, 2021: 121–124), i 
time obezbedi osnovne poluge za vladavinu prava i borbu protiv korupcije. 

Takvu državu od početka su potresale mnogobrojne ekonomske 
teškoće, od kojih je nerešeno agrarno pitanje bilo jedno od najznačajnijih 
socijalno-ekonomskih problema, kao i u celoj Evropi, pod uticajem 
revolucionarnih pokreta u Rusiji. Zbog toga je regent Aleksandar u Prokla-
maciji od 6. januara i Prestonoj besedi od 16. marta 1919. obećao pravedno 
rešavanje agrarnog pitanja. Radi uspešnog sprovođenja agrarne reforme, 
Kraljevina Jugoslavija nastojala je da u potpunosti likvidira sve preostale 
oblike feudalnih odnosa, koji su se zadržali na plemićkim i crkvenim 
veleposedima u Vojvodini, Slavoniji, Dalmaciji, Hrvatskoj i Sloveniji, s 
obzirom na to da je na području Srbije još Miloš Obrenović ograničio veličinu 
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zemljišnog poseda na sedam hektara. Agrarna reforma provođena je najpre na 
osnovu Prethodnih odredaba za pripremu agrarne reforme iz 1919, koje su 
propisivale da svi veći šumski posedi prelaze u državnu svojinu. Nakon toga, 
Vidovdanskim ustavom 1921. propisano je da se feudalni odnosi smatraju 
pravno ukinutim danom oslobođenja od tuđinske vlasti. 

Haos koji je nastao u sprovođenju agrarne reforme prisilio je vladu da 
1925. donese Pravilnik o fakultativnom otkupu zemlje. Zakonom o šumama 
bilo je propisano da će eksproprijacija velikih šumskih poseda biti regulisana 
posebnim zakonom, ali takvih propisa nije bilo sve do usvajanja Zakona o 
likvidaciji agrarne reforme iz 1931, a agrarna reforma je poslužila za bogaćenje 
ljudi na vlasti, naročito u sklopu afera sa šumama većim od 1000 hektara 
(Kolar-Dimitrijević, 2014: 48). U ekonomiji međuratne Jugoistočne Evrope 
drvo je bilo dragoceni resurs. Poslovne mreže vlasnika šuma, brokera, 
političara i (često stranih) investitora pokušale su da iskoriste oskudicu drveta 
u mediteranskom području. Brza ulaganja, potkrepljena čvrstim vezama sa 
lokalnim vlastima i uticajnim jugoslovenskim biznismenima, pokazala su se 
primamljivim za strani kapital. Ideja je bila da se stvori konzorcijum za 
eksploataciju drveta koji bi uskoro bio u poziciji da stvori regionalni 
monopol, kako bi sve dostupne šume mogla da poseče jedna grupa (Buhenau, 
2023: 8–10). Pri svemu tome, tržište Kraljevine Jugoslavije, kao zemlje u 
razvoju, otvorilo se za strani kapital, pa tako i za ono što danas nazivamo 
multinacionalnim kompanijama. Logično, najviše u šumarskoj industriji, koja 
je bila najveća i najvažnija grana industrije, sa oko 2.000 manjih preduzeća, 
najvećim delom u svojini jugoslovenskih državljana, i 650 većih preduzeća, 
najvećim delom u svojini stranih državljana. 

Ponašanje državnih službenika i javnih funkcionera bilo je usmereno na 
traženje rente za zadovoljavanje kleptokratskih životnih navika, na račun 
državnih šumskih resursa. Nizak rizik od otkrivanja korupcije u ugovorima o 
eksploataciji šuma i prodaji drvnih sortimenata, a još više u njihovoj 
praktičnoj realizaciji, činio je šumarsku industriju privlačnom za korupciju. I 
sama dodela ugovora, uz široko uspostavljeni sistem diskrecionog 
odlučivanja, bez jasnih kriterijuma za odlučivanje, bila je dodatna prilika za 
korupciju. Međutim, najveća opasnost od korupcije je zapravo bila latentna u 
drugim, manje očiglednim oblicima „saradnje“ javnog i privatnog sektora, 
kroz zakonom neuređen, ali uobičajen proces lobiranja za donošenje propisa i 
odluka o raspodeli koncesija nad šumskim resursima. 
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3. O korupciji i lobiranju 

Korupcija je prisutna u svim političkim sistemima, prošlim i savre-
menim, bez obzira na njihov klasni karakter i politički oblik. Drugim rečima, 
nema nekorumpiranih zemalja u svetu. To potvrđuje i godišnji izveštaj Trans-
parensi internešenela (Transparency International, 2025: 4), koji praktično 
sve zemlje rangira prema rasprostranjenosti korupcije. 

Kada je Vuk Karadžić 1818. objavio „Srpski rječnik“, termin „korupcija“ 
nije našao svoje mesto u rečniku. Već 1937, u „Leksikonu stranih reči i izraza“ 
Milana Vujaklije, ovaj termin je podrobno objašnjen, a ukazuje se i na njegove 
sinonime. 

Kao i mnogi drugi društveni fenomeni, korupcija je promenljiva kate-
gorija, zavisna od istorijskog, društvenog i kulturnog konteksta u kojem 
egzistira, pa je i njeno shvatanje u različitim periodima variralo u jednom 
periodu jedna te ista praksa označavana je kao nešto dozvoljeno, a u drugom 
kao korupcija. 

Korupcija je tokom istorije definisana na različite načine – od tradicio-
nalnih, do lepeze savremenih shvatanja, od kojih ćemo pomenuti samo 
„matematičku“ definiciju, prema kojoj „Korupcija=Monopol+Diskrecija–
Odgovornost“, kojom se pokušava objasniti zašto dolazi do korupcije u 
različitim okruženjima i na različitim nivoima (Klitgard, 1991: 75). Za potrebe 
ovog rada biće korišćena jedina zakonska definicija korupcije u našem pravu, 
te će se pod korupcijom podrazumevati „odnos koji nastaje korišćenjem 
službenog ili društvenog položaja ili uticaja radi sticanja nedozvoljene koristi 
za sebe ili drugoga“.2 

Prve tipologije korupcije pojavile su se krajem šezdesetih godina 20. 
veka, kriterijumi su bili raznovrsni, pa tako i tipovi korupcije, među kojima se 
kao najteži oblik često pominje zarobljena država (state capture)3. Najčešće 
korišćeno je razlikovanje sitne i krupne korupcije, prema kriterijumu 
vrednosti koristi stečene korupcijom, a ovu podelu možemo napraviti i u 
okviru gotovo svake druge tipologije. Nešto složenije je razlikovanje  

 

2 Član 2 Zakona o sprečavanju korupcije („Sl. glasnik RS“, br. 35/19, 88/19, 11/21, 94/21 i 
14/22). 
3 „Zarobljena država“ je izraz stvoren u Svetskoj banci da bi se opisao kontekst u kojem 
moćni poslovni krugovi mogu da obezbede usvajanje po njih povoljnih zakona, u zamenu 
za pružanje znatnih materijalnih usluga političarima ili zakonopiscima. Upravo na studiji 
slučaja koju ćemo navesti u ovom radu videćemo kako je u Kraljevini Jugoslaviji, više od 
jednog veka pre formulisanja navedenog izraza, egzistirao upravo ovakav tip korupcije. 
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administrativne, odnosno činovničke korupcije i visoke, odnosno političke 
korupcije. Činovnička korupcija, iako se neretko javlja kao primena korup-
tivnih političkih odluka, karakteristična je za niže nivoe uprave, uz manju 
vrednost davanja. Politička korupcija je po pravilu krupna i zasniva se na 
učešću političara i visokih javnih funkcionera, a karakterišu je zloupotreba 
političke moći, povezanost sa nosiocima ekonomske moći, velike vrednosti 
davanja, ali i donošenje propisa koji odgovaraju privatnim interesima, čime se 
utiče na širenje korupcije kroz sve državne sisteme. U korelaciji sa navedenim 
tipologijama, najveći broj autora kao glavne pojavne oblike korupcije navodi 
podmićivanje, iznudu, trgovinu uticajem i sukob interesa (Božović, 2025: 212–
213). 

Kao što ne postoji jedinstvena definicija, tako ne postoji ni jedinstven 
uzrok korupcije. U literaturi postoji pet glavnih stanovišta o uzrocima 
korupcije: moralističko; funkcionalističko; legalističko, institucionalističko i 
interesno (Mirić, 2019: 136). Ma koliko uverljivo zvuče teze zastupnika 
pristupa da se koreni korupcije nalaze u samom sistemu (političkom, 
pravnom i/ili ekonomskom), nikada ne smemo potceniti na ljudsku prirodu i 
antropološki pristup, prema čijim zastupnicima su koreni korupcije prven-
stveno u čoveku (homo corupticus), nezavisno od toga da li se radi o korupciji 
iz potrebe (need) ili pohlepe (greed). 

Posledice korupcije predstavljaju štetu koju ova pojava nanosi društve-
nom ili ekonomskom sistemu, a u teoriji se najčešće pominju političke i eko-
nomske posledice korupcije, među kojima je sveprisutna posledica rasipanje 
javnih resursa. 

U javnom diskursu lobiranje4 se danas često povezuje s korupcijom, 
paradoksalno, i kao način njenog ispoljavanja, i kao značajan antikoruptivni 
instrument. Uticaj medija i društvenih mreža doprineo je stvaranju negativne 
konotacije lobiranja u javnom mnjenju, prvenstveno zbog nedozvoljenog 
uticaja na vlast koji vrše centri finansijske i poslovne moći. Dodatni razlog 
tome svakako leži u činjenici što lobističke firme angažuju nekadašnje javne 
funkcionere i državne službenike, što neretko dovodi do sukoba interesa i 
etičkih dilema. 

4 Semantički reč lobiranje potiče od engleske reči lobby (predsoblje, hol) i postoje dva 
različita tumačenja porekla lobiranja. Prema raširenijem tumačenju, termin je nastao 
početkom 19. veka u SAD, i u vezi je sa hotelom Vilard u Vašingtonu, u kome je povremeno 
boravio predsednik Grant, a u lobiju ovog hotela čekali su ga predstavnici železnice i 
proizvođača pamuka, pokušavajući da obezbede određene subvencije. Prema drugom 
tumačenju, reč lobby je u 17. veku označavala predvorje Donjeg doma engleskog 
parlamenta (House of Commons), gde su se poslanici nalazili s predstavnicima raznih 
interesnih grupa, koji su ih nastojali nagovoriti ili odvratiti od donošenja odluka 
(Jelenković, Božović, 2024: 268). 
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Naročito se u fokusu ovakvih rasprava nalaze lobisti koji rade za moćne 
multinacionalne kompanije. To je prinudilo zakonodavce, ali i same multina-
cionalne kompanije, na donošenje propisa i etičkih kodeksa za transpa-
rentniju praksu lobiranja. 

I pored toga, i danas se smatra da velike kompanije sa monopolskim 
položajem lobiranjem stiču prednost u korupcijskom prisvajanju renti, 
dobijajući prednost na „tržištu privilegovanog tretmana“ od strane državnih 
organa (Madžar, 2014: 53–54). 

Iako se praksa lobiranja menjala u pozitivnom smeru, njegova kontro-
verzna priroda je opstala, pa normativno regulisanje i kontrola negativnih 
uticaja lobiranja u savremenom svetu postaju preovlađujuća održiva 
alternativa. U tome su, u svakom pogledu, prednjačile SAD. Prvi zakon koji je 
zabranjivao javnim funkcionerima da deluju kao savetnici ili agenti u postup-
cima protiv SAD donet je 1872. U međuvremenu je lobiranje mestimično 
zabranjivano, da bi 1919. bio donet i federalni Zakon protiv lobiranja. Između 
1907. i 1928. donet je niz zakona kao neuspešan odgovor na skandale sa 
lobiranjem. U godinama koje su usledile, napori za regulisanje lobiranja dobili 
su na zamahu zbog porasta broja kršenja zakona, što je dovelo do stvaranja 
senatskih odbora. Kongres je 1935. usvojio zakon koji je zahtevao registraciju 
lobista, a 1946. Kongres je doneo sveobuhvatniji Zakon o federalnoj regulativi 
lobiranja (Akiashvili, Butt, Ferrell, Gray, Gonzalez, Lin, Llubani, Morales, 
Woods, 2018: 26–27). 

Ovo pokazuje da u vreme Našičke afere čak ni SAD nisu imale razvijen 
normativni okvir za lobiranje, da su postojale brojne zloupotrebe, te da 
koruptivno lobiranje u Našičkoj aferi predstavlja uobičajeno koruptivno 
postupanje međunarodnog karaktera, kao deo negativnog svetskog trenda. 
Međutim, razlika postoji i ogleda se u tome što su SAD na različite načine 
reagovale na negativni uticaj lobiranja, dok Kraljevina Jugoslavija u istom 
periodu nije preduzimala gotovo ništa. 

Kao opšteprisutna pojava, lobiranje predstavlja, slično kao i korupcija, 
nešto čije se značenje podrazumeva. Uprkos tome, ne postoji opšteprihvaćena 
definicija, ni precizno određenje pojma. Za potrebe ovog rada shodno ćemo 
primenjivati terminologiju srpskog Zakona o lobiranju. Prema navedenom 
zakonu, „lobiranje je aktivnost kojom se vrši uticaj na organe vlasti i imalaca 
javnih ovlašćenja u postupku donošenja zakona, drugih propisa i opštih akata, 
iz nadležnosti tih organa vlasti, radi ostvarivanja interesa korisnika lobiranja, 
u skladu sa zakonom“.5 Načela zaštite javnog interesa i integriteta, koja se u 

5 Član 2 Zakona o lobiranju („Sl. glasnik RS“, br. 87/18 i 86/19 – dr. zakon). 
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Srbiji dodatno razrađuju etičkim kodeksom ponašanja svih učesnika u 
lobiranju, uključuju eksplicitnu dužnost lobiranog lica da spreči nastanak 
štetnih posledica po javni interes, kao i zabranu primanja i davanja poklona, 
odnosno bilo kakve materijalne ili druge koristi. 

 
4. Našička afera 

Našička afera, ili „Okean korupcije“, kako su je savremenici nazivali, po 
mnogim kriterijumima je najveći i najznačajniji korupcijski skandal Kraljevine 
Jugoslavije. „Konkurencija“ za takav status bila je veoma ozbiljna, jer je 
Kraljevina Jugoslavija od nastanka zajedničke države bila preplavljena 
korupcijskim aferama (Stočna afera; afera Omnijum Serb; afera Adamstal i 
dr.). Njen značaj je uvećan činjenicom da je to jedna od retkih afera koja je 
okončana sudskim putem pred sudom u Osijeku od 1935. vođen je 
komplikovan i kompleksan proces za različita koruptivna krivična dela protiv 
107 optuženih. Zbog toga, uz do sada uobičajeni naziv Našička afera, uvodimo 
i naziv Osječki proces, kao njen komplementarni deo, jer je u ovom slučaju 
predstavljao rezultantu kakvih-takvih antikoruptivnih mera i mehanizama. 

Našička tvornica tanina i propila d. d. Zagreb (u daljem tekstu: Našička) 
bila je jugoslovenski ogranak multinacionalne kompanije Union des usines et 
des exploitations forestieres de Nasic a.s.6 koja je bila najveća kompanija za 
eksploataciju i obradu drveta u Evropi tog vremena, nastala 1887. u 
Austrougarskoj. Jugoslovenski ogranak je 1925. imao preko 5.000 stalno 
zaposlenih i oko 10.000 sezonskih radnika, oko 580 km sopstvene pruge, 40-
ak lokomotiva, oko 1.200 vagona, uz prateću železničku infrastrukturu; 
ciglane, kamenolome, livnice, remorkere i šlepove na Savi i Dunavu, kao i 
sopstvene šumske komplekse. Međutim, uspeh kompanije nije ležao u 
prihodima od eksploatacije sopstvenih šuma, već većim delom od koncesija 
za eksploataciju šuma u državnoj svojini. Na takav „uspeh“ prirodno se 
nadovezivala poslovna saradnja sa državom, kojoj su isporučivani drvna građa 
i železnički pragovi od sirovina 

 
6 Malo preduzeće osnovano 1887. postaje industrijski gigant i prostire se preko Mađarske 
(Nasici Tanningyar es Geziuresz), Čehoslovačke (Našička drevodelna akciona společnost), 
Austrije (Osterreichische Holzverkehrs Gesellschaft), Nemačke (Suddeutsche Holzindustrie 
A.G.) i Rumunije (Lomnaška šumska industrija). Preduzeća formirana posle 1918. na 
teritorijama država naslednica Austrougarske sjedinjuju se 1921. u veliki holding. Iz 
fiskalnih razloga holding prenosi svoje sedište iz Budimpešte u Ženevu, a u vreme Našičke 
afere imao je u potpunosti uplaćeni kapital u iznosu od oko 20 miliona švajcarskih franaka. 
U osnivanju ovog holdinga, učestvovale su još i Banque de Paris et de Pays-Bas iz Briža, 
Banca Commerciale Italiana iz Milana I „domaća“ firma Ignatz Deutsch und Sohn (Volner, 
2019: 108–110). 
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izd ržavnih šuma. Do takvog neviđenog prosperiteta Našička je došla 
zahvaljujući u dobroj meri jednom sveobuhvatnom sistemu korupcije, kojim 
je potčinila svojim interesima čitav državni aparat. Nakon raspada 
Austrougarske delovi njene teritorije ujedinjuju se u Kraljevinu SHS, a ostaci 
preduzeća ujedinjuju su u veliki holding. Otprilike tada je počela i korupcija, 
koja će u firmi trajati sve do 1934, kada službeno počinje istraga. Jedan od 
glavnih razloga zbog kojeg je preduzeće toliko dugo moglo delovati a da ne 
budu otkrivene koruptivne radnje, bila je ogromna mreža korupcije. Naime, 
Našička je potkupljivala ljude na terenu koji bi mogli iz prve ruke saznati za 
nezakonite radnje, kao što su seoski policajci i šumari, ali i činovnike svih 
rangova, pa čak i ministre, što joj je npr. omogućavalo da koncesije za 
eksploataciju državnih šuma dobija veoma lako i u rekordno kratkom 
vremenu (Kulundžić, 1968: 75–81). 

Ovakvo korišćenje šuma imalo je i karakteristike devastacije, pa čak i 
ekološke katastrofe, naročito u Slavoniji. Naime, prema izveštaju sudskih 
veštaka na Osječkom procesu, vlasnici velikih šumarskih preduzeća su 
kupovali hrast po ceni od 400–600 dinara po kubnom metru, a nakon obrade 
prodavali za 1.600–2.000 dinara. Tokom višedecenijske eksploatacije, uz 
procenu da je obrađivano 350 hektara šume godišnje, Našička je mogla da 
poseče najmanje 2,5 miliona kubnih metara hrasta, uz godišnji profit od 2,5 
milijarde dinara. 

U Našičkoj aferi najčešće susrećemo činovničku korupciju, te primanje i 
davanje mita, pri čemu je dijapazon iznosa bio širok od nekoliko hiljada, do 
više stotina hiljada, pa i miliona dinara. Najizrazitije primere predstavljaju 
sledeći slučajevi: viši šumarski činovnik je primio milion dinara jer je lažno 
procenio vrednost šumskog kompleksa koji je Našička prodala petro-
varadinskoj opštini po ceni od 86 miliona, iako je stvarna vrednost bila oko 37 
miliona dinara; prilikom kupovine grofovskog imanja šefovi poreske uprave u 
Našicama i Ministarstvu finansija primili su mito u iznosima od 145.000 do 
240.000 dinara, da bi umanjili i/ili odobrili visinu takse, koju je Našička 
trebala da isplati po osnovu kupovine imanja, čime je državnom budžetu 
naneta šteta od oko 2,5 miliona dinara; gotovo svi članovi državnih komisija 
za procenu kvaliteta drvne građe i železničkih pragova, prema priznanju 
generalnog direktora Našičke tokom suđenja, bili su podmićeni. Najtragičnija 
posledica korumpiranosti bila je železnička nesreća prouzrokovana trulim 
železničkim pragovima proizvedenim u Našičkoj, u kojoj je jedno lice izgubilo 
život (Kulundžić, 1968: 76–77). 
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Iako su razmere korupcije, kao što se može videti, bile ogromne, 
„krunski dragulj“ tako organizovanog koruptivnog sistema bila je politička 
korupcija i uticaj Našičke na proces donošenja zakona koji su im bili u 
interesu, odnosno blokadu donošenja zakona koji su ugrožavali njihove 
interese. U studiji slučaja videćemo kako (na početku) zakonito lobiranje vrlo 
lako prerasta u korupciju. 

Zakonom o likvidaciji agrarne reforme eksproprijacija šuma bila je 
dozvoljena u onim delovima zemlje gde je obradivo zemljište bilo oskudno, a 
šume vitalne. Ubrzo po njegovom usvajanju, postalo je očigledno da bi i drugi 
regioni mogli imati velike koristi od slobodnog pristupa šumskim resursima, 
pa je zbog toga pripremana izmena navedenog zakona. To je šumske 
veleposednike podstaklo na akciju da izdejstvuju uklanjanje klauzule o 
šumskom posedu, u čemu su uspeli. Nakon toga, šumski veleposednici su 
početkom 1932. otišli korak dalje: lobirali su za nedonošenje izmena i dopuna 
Zakona o likvidaciji agrarne reforme, kojom bi bila dozvoljena eksproprijacija 
do 25% šuma velikih imanja na celoj teritoriji Kraljevine Jugoslavije. 
Skupština je imenovala poseban odbor za izradu tog zakona, među čijim 
članovima je bio i Nikola Nikić, bivši ministar pravde, u tom trenutku narodni 
poslanik. 

Predstavnici Našičke regije i šumarske industrije su postigli dogovor da 
otputuju u Beograd i da osnuju poseban fond za promociju svog cilja. 
Predstavnici Našičke regije su sastavili dokument koji su potpisale komore iz 
Osijeka i Zagreba, industrijske korporacije iz Zagreba i Beograda i 
preduzetnici koji se bave drvetom i šumskim proizvodima. Između ostalog, u 
dokumentu je navedeno da bi poljoprivredni sektor naštetio drvnoj industriji 
i da navedeni zakon ne treba usvojiti. Tokom sastanka skupštinskog odbora 
resorni ministar je predložio da šumski veleposednici i industrijalci sopstvene 
amandmane dostave na skupštinsku raspravu. Amandmanom navedene 
lobističke grupe predloženo je da agrarna reforma u slučaju eksproprijacije 
šuma ne uključuje pilane, šumska gazdinstva sa železničkim prugama, kao i 
šume starije od 30 godina (Volner, 2019: 436–437). 

Sve do tada ove lobističke aktivnosti izgledaju zakonito i po kriteriju-
mima Zakona o lobiranju. Međutim, korisnici lobiranja u tom periodu donose 
odluku da iz oformljenog fonda najveći deo iznosa utroše za davanje mita 
nekim narodnim poslanicima, ali i da „sponzorišu“ novine koje će se baviti 
„javnim zagovaranjem“ njihovih interesa. Od tog trenutka lobiranje se 
pretvara u kupovinu zakona. 
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Iz prepiske oduzete od kasnije optuženih šumskih veleposednika 
vidljivo je da su u koruptivno lobiranje bila uključena najmanje tri narodna 
poslanika. U zavisnosti od izvora i autora, pominju se iznosi mita od 50 do 
900 hiljada dinara. Nikoli Nikiću je obećana nagrada u iznosu između 115 do 
400 hiljada dinara ako se usvoje izmene važećeg zakona u skladu sa 
interesima veleposednika, ili, alternativno, ako se odbije novi zakon; Vasiliju 
Trbiću 50 do 75 hiljada za isti zakon, a Dragoljubu Jevremoviću je obećana 
nagrada u iznosu od 200 hiljada dinara kako bi glasao za donošenje Zakona o 
porodičnim fideikomisima. 

U kontekstu lobiranja interesantno je da su iskazi optuženih i svedoka 
tokom suđenja potvrdili da je mreža koruptivnog lobiranja obuhvatala širi 
krug lica. Februara 1933, na čuvenoj „Političkoj večeri” u kući poslanika i 
bivšeg ministra Velizara Jankovića, lobirano je za nedonošenje navedenog 
zakona kod brojnih političara i javnih funkcionera koji su prisustvovali večeri. 
Tokom suđenja advokat Mijat Mijatović priznao je da je primio 60 hiljada 
dinara da lobira kod svojih prijatelja političara da se pri donošenju navedenog 
zakona ne dira u interese našičkih veleposednika, a Dragutin Kojić, na 
početku Osječkog procesa aktuelni ministar pravde, priznao je da je 
prethodno od Našičke, za koncesiju za seču 12.000 jutara šuma, primio provi-
ziju od oko milion švajcarskih franaka. U kontekstu „javnog zagovaranja“, 
koje po današim pozitivnim propisima ne spada u lobiranje, otkriveno je i da 
su iz tzv. Propagandnog fonda isplaćivani brojni novinari i novine, obično u 
iznosima od 20 do 50 hiljada dinara (Kulundžić, 1968: 152–153). 

 
5. Osječki proces 

Našička afera je prekinuta hapšenjem više direktora Našičke jula 1934. 
pod sumnjom da su odgovorni za unošenje netačnih podataka u poslovne 
knjige firme i utaju poreza. Istragom vođenom do maja 1935. dokazano je više 
koruptivnih krivičnih dela, od kojih je akcenat stavljen na poresku utaju oko 
230 miliona dinara. Tokom istrage, među oko 1.400 osumnjičenih lica nalazio 
se i nemali broj političara i javnih funkcionera, među kojima su najpoznatiji 
svakako bili Milan Stojadinović, Lazar Marković i Dragiša Cvetković. S tim u 
vezi proistekla je najveća kontroverza Osječkog procesa – navedene političare 
sud nije ni pozvao radi svedočenja o vezama sa Našičkom, niti je oko 4.600 
zaplenjenih pisama, među kojima su neka sumnjičila istaknute političare, 
upotrebljeno tokom procesa. Glavni optuženi bili su uhapšeni 23. jula 1934, a 
Nikola Nikić, najatraktivnija ličnost Osječkog procesa, uhapšen je 18. februara 
1935. Nakon desetomesečne 
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istrage optuženo je 107 lica, od kojih i 72 državna službenika raznih 
kategorija, od najnižih do najviših. Oni su optuženi za različite vrste 
koruptivnih krivičnih dela, među kojima dominiraju primanje i davanje mita i 
različite zloupotrebe službenog položaja, a pribavljena materijalna korist 
kretala se, od slučaja do slučaja, od nekoliko hiljada do milion dinara. 

Uz „uobičajena“ koruptivna krivična dela, optužnica je zahtevala osudu 
menadžmenta Našičke i za krivično delo nezakonitog podsticanja izabranih 
zvaničnika. S tim u vezi, pojavila se najveća pravna kontroverza Osječkog 
procesa –  trojica narodnih poslanika optužena su za ista krivična dela i u 
istom postupku, po Zakonu o državnim činovnicima. Po njihovoj žalbi 
Kasacionom sudu u Zagrebu, sud je uvažio Trbićevu žalbu i zauzeo stav da on 
kao narodni poslanik nije državni službenik, i da po tom zakonu ne može biti 
pozvan na odgovornost, a nakon toga, pozivajući se na procesne razloge, 
doneo rešenje da Nikić kao narodni poslanik jeste državni službenik i da po 
navedenom zakonu može da odgovara. Da paradoks bude veći, ovlašćenom 
licu Našičke koje je dalo mito Trbiću zbog toga je bilo suđeno. Pokrivajući 
nepostojanje adekvatnog normativnog okvira, državni tužilac je u završnoj 
reči citirao različite evropske prakse i iz toga izvodio (u krivičnom pravu 
nedozvoljene) analogije sa jugoslovenskim krivičnim zakonikom, konstitu-
išući krivičnu odgovornost narodnih poslanika kao da su državni službenici. 

Samo suđenje je trajalo duže nego bilo koji drugi proces u Kraljevini 
Jugoslaviji – tačno šest meseci – od 9. maja do 9. novembra 1935. Zapisnik sa 
Osječkog procesa ima oko 11.900 stranica. Optužene je branilo 35 advokata, 
među kojima i najpoznatija imena tadašnje advokature, kojima je Našička za 
odbranu isplatila oko 6.000.000 dinara. 

Uprkos svim kontroverzama koje su pratile proces, 18. novembra 1935. 
Okružni sud u Osijeku je 59 optuženih oslobodio krivice, a za 48 optuženih 
doneo osuđujuće presude kojima su izrečene zatvorske kazne od 2 meseca do 
8 godina – pored ostalih, generalnom direktoru i vlasniku Našičke 8, odnosno 
7 godina; narodnom poslaniku i bivšem ministru pravde Nikoli Nikiću 4 
godine; narodnom poslaniku Dragoljubu Jevremoviću 3 godine, itd. Međutim, 
samo deset meseci nakon izricanja presude, nakon brojnih „pravnih 
vratolomija“ advokata Našičke koje su dovele do promene sastava Krivičnog 
veća, Kasacioni sud u Zagrebu je zauzeo stav da skriveno knjigovodstvo nije 
kažnjivo, te da narodni poslanici nisu državni službenici. Narodni poslanici su 
oslobođeni, a generalnom direktoru i vlasniku Našičke kazne zatvora 
smanjene na osam meseci, kako bi se pokrilo vreme koje su proveli 
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up ritvoru. Za to je Krivičnom veću bilo dovoljno samo šest sati rada, što 
dovoljno govori o karakteru ovakve, po svojoj suštini, oslobađajuće presude. 
Našička je na sve te „pravne vratolomije“ potrošila 45 miliona dinara. Drugi 
deo Osječkog procesa, u kojem je jedan od glavnooptuženih trebalo da bude 
Milan Stojadinović, tada već predsednik vlade, nikada se nije dogodio 
(Kulundžić, 1968: 73–212). 

S obzirom na konačan ishod Osječkog procesa, ali i svih nedostataka 
koji su ga pratili, u javnosti je ostalo uverenje da je suđenje u slučaju Našičke 
afere sprovedeno vrlo manjkavo, da glavni učesnici nisu ni izvedeni pred lice 
pravde, kao i da su krivci preblago kažnjeni. U svakom slučaju, sama afera je 
veoma snažno potresla državni i pravosudni sistem Kraljevine Jugoslavije i 
potvrdila opšte prisutno uverenje da je korupcija vrlo široko rasprostranjena u 
redovima državnih činovnika svih nivoa. Pored toga, ona je ukazala i na 
veliku slabost države u sprečavanju nezakonitog delovanja vlasnika krupnog 
kapitala, kakav je bila Našička, koja je bila u stanju da sebi prilagođava 
zakone, dobija unosne državne koncesije, nezakonito prisvaja šumske posede, 
čini razne poreske malverzacije i sl. (Antonić, 2014). Presudom zagrebačkog 
suda Kraljevina Jugoslavija je, čak i formalno, uz raširenu fenomenologiju 
činovničke i političke korupcije, endemskih karakteristika, ušla u stadijum 
„zarobljene države“, koji je trajao sve do Aprilskog rata. 

 
6. Zaključak 

Društveni kontekst stvaranja Kraljevine Jugoslavije, uslovljen prethod-
nim ratnim razaranjima, brzo je stvorio političku polarizaciju u pogledu 
rešavanja osnovnih pitanja državnog uređenja. I pored toga, uspostavljanje 
državnih institucija sa demokratskim potencijalom davalo je kakvu-takvu 
nadu za jačanje antikoruptivnih mera. Međutim, pokazalo se da vladavina 
prava i borba protiv korupcije zahtevaju mnogo više – radikalne političke 
reforme ili potpunu promenu sistema. 

U pozadini Našičke afere možemo primetiti strukturne uzroke izložene 
fenomenologije korupcije. Naime, ekonomski sistem Kraljevine Jugoslavije 
bio je oblikovan tako da je bilo praktično nemoguće poslovati bez admini-
strativne podrške. Šume su bile direktno pod kontrolom države, koja nije bila 
ni efikasna, ni efektivna, već je omogućavala brojnim javnim funkcionerima i 
državnim službenicima obezbeđivanje koruptivne rente. Pored navedenog, 
glavni sistemski uzorci korupcije Našičke afere su nepostojanje adekvatnog 
normativnog okvira za borbu protiv korupcije uopšte i, u sklopu toga, ni 
propisa o lobiranju. Naime, korpus tzv. koruptivnih krivičnih dela, propisan 
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Krivičnim zakonikom iz 1929, nije kriminalizovao zloupotrebe i trgovinu 
uticajem narodnih poslanika u postupku donošenja zakona. I na kraju, 
nedosledno sprovođenje postojećih propisa, u situaciji kada je postojala 
makar minimalna politička volja za borbu protiv korupcije, uticalo je na to da 
Našička afera ne dobije priželjkivani sudski epilog. 

Interesantno je da Našička afera, kao ni brojne prethodne afere, nije 
izazvala dramatične reakcije u parlamentu. Nisu retki autori koji smatraju da 
je i sama Kraljevina Jugoslavija nizom postupaka davala doprinos razvijanju 
korupcije, čija je posledica bila nastanak fenomena „zarobljene države“ 
(Šuvaković, 2011: 65). 

Ostaje važno da se o nacionalnoj istoriji korupcije i antikoruptivnih 
mera piše kritički. Da bi danas bili uspešniji u borbi protiv korupcije treba da 
se osvrnemo i analiziramo ne tako davnu prošlost, da osvežimo istorijsko 
pamćenje i realnije sagledamo događaje iz posmatranog perioda naše istorije, 
kako bi, pre svega, unapredili sistemski odgovor na aktuelnu fenomenologiju 
korupcije. 
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The International Nature of Corruption 
in the Kingdom of Yugoslavia 

Summary 

The social context in which the Kingdom of Yugoslavia was created, mar- 
ked by the devastation in the preceding World War I, quickly led to political 
polarization over fundamental questions of state organization. Nevertheless, 
the establishment of state institutions with democratic potential offered some 
hope for strengthening anti-corruption efforts. Yet, it soon became evident that 
upholding the rule of law and effectively combating against corruption required 
far more: either a radical political reform or a complete systemic transfor-
mation. 

The structural causes underlying the observed corruption patterns may 
be identified in the Našica affair (1934), one of the most controversial 
corruption scandals in the Kingdom of Yugoslavia. Specifically, the economic 
system of the Kingdom of Yugoslavia was designed in such a way that it was 
virtually impossible to conduct business activities without administrative 
support. For example, forests were directly controlled by the state. The system 
was neither efficient nor effective but it allowed numerous public officials and 
civil servants to extract corrupt rents. Moreover, the Našica affair highlighted 
key systemic flaws: the absence of a comprehensive legal framework to combat 
corruption, including regulations on lobbying. Notably, the corpus of the so-
called corruption crimes, defined in the 1929 Criminal Code, did not criminalize 
abuse of office or influence peddling by members of parliament during the 
legislative process. Ultimately, in the circumstances of insufficient or at least 
minimal political will to fight corruption, the inconsistent enforcement of 
existing laws implied that the Našica affair failed to reach a meaningful judicial 
conclusion. 
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Apstrakt: Konkurencija je jedan od stubova demokratskog društva sa 
uređenom tržišnom privredom, jer podstiče privredni rast, inovacije i 
poboljšanje životnog standarda. Savremene države štite konkurenciju 
ne samo kroz uspostavljanje adekvatnog zakonskog i institucionalnog 
okvira, već i kroz sprovođenje aktivne politike konkurencije, budući da 
samo postojanje propisa nije dovoljno bez njihove dosledne primene. U 
Republici Srbiji, nadzor nad primenom propisa u oblasti zaštite 
konkurencije poveren je Komisiji za zaštitu konkurencije, čija efikasnost 
neposredno utiče na ekonomsku efikasnost i opšte društveno blago-
stanje. Cilj ovog rada je da, kroz analizu pravnog okvira, postupaka 
pred Komisijom i konkretnih slučajeva iz prakse, ispita u kojoj meri 
Komisija ostvaruje svoju ulogu u zaštiti konkurencije. Rad identifikuje 
ključne izazove u njenom radu i formuliše preporuke za unapređenje 
regulatornog i institucionalnog okvira, u cilju povećanja transparentno-
sti, efikasnosti i usklađenosti sa evropskim standardima u oblasti 
konkurencijskog prava. 
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1. Uvod 

Zaštita konkurencije predstavlja osnovni stub savremenih tržišnih 
ekonomija, jer omogućava efikasno funkcionisanje tržišta, zaštitu potrošača, 
podsticanje inovacija, viši životni standard i sveukupno društveno blago-
stanje. Dostizanje najvišeg nivoa društvenog blagostanja, prema pojedinim 
autorima, predstavlja osnovni cilj zaštite konkurencije (Cucić, 2024: 17). 
Konkurencija1 se definiše kao nadmetanje učesnika na tržištu koje dovodi do 
uspostavljanja ravnoteže na tržištu (Begović, Pavić, Popović, 2019: 11). 
Nadmetanje postoji kako na strani ponude − između proizvođača, tako i na 
strani tražnje − između kupaca, što dovodi do stvaranja konkurentskog 
pritiska kao pokretača ekonomske efikasnosti (Nikolić, Mojašević, 2023: 29). 

Osnovne   pretpostavke   za   postojanje   tržišne   efikasnosti jesu 
slobodno tržište i privatna svojina, ali država i dalje ima veliki uticaj na 
ekonomske aktivnosti kroz različite oblike intervencionizma (Nikolić, 2019: 
152). Istraživanja pokazuju da zemlje sa većim indeksom ekonomskih sloboda, 
u kojima je tržište slobodno, sa što manje ograničenja, privatna svojina 
zaštićena, a korupcija minimalizovana, imaju veću stopu privrednog rasta i 
bolji životni standard od zemlja sa niskim indeksom ekonomskih sloboda. 
Tako su 2024. godine ekonomski najslobodnije zemlje, poput Singapura, 
Švajcarske, Irske i Tajvana, ujedno i među ekonomski najrazvijenijima, dok se 
zemlje poput Severne Koreje, Kube i Venecuele nalaze na dnu liste, sa veoma 
niskim životnim standardom.2 Uloga države u tim sistemima svodi se na 
stvaranje uslova za postojanje slobodne i fer tržišne utakmice (Gerber, 1994: 
50). Republika Srbija je, prema navedenom indeksu za 2024. godinu, 
rangirana na 60. mestu, što upućuje na potrebu za daljim institucionalnim i 
ekonomskim reformama. 

Pravna regulativa predstavlja osnovni mehanizam države u zaštiti 
konkurencije (pravo konkurencije), ali samo postojanje propisa nije dovoljno 
već je neophodna njihova dosledna i efikasna primena. Pored propisivanja 
pravila, država sprovodi politiku zaštite konkurencije kroz institucionalno 
delovanje usmereno na sprečavanje povreda konkurencije, otklanjanje 
posledica povrede, kao i kontrolu državne pomoći. U pogledu domaćeg prava 
konkurencije, zaštita konkurencije 

 
1 Američki biznismen Dejvid Sarnof (David Sarnoff) smatrao je da “konkurencija izvlači 
najbolje iz proizvoda i najgore iz ljudi”, ukazujući na potrebu države da interveniše kroz 
donošenje i primenu propisa (Cucić, 2024: 11−12). 
2 The Heritage Foundation. 2024 Index of Economic Freedom. Preuzeto 16. 12. 2024. 
https:// www.heritage.org/index/ 

http://www.heritage.org/index/
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zajemčena je odredbama važećeg Ustava koji propisuje zabranu akata kojima 
se, suprotno zakonu, ograničava slobodna konkurencija, stvaranjem ili zloupo-
trebom monopolskog ili dominantnog položaja.3 Ključni pozitivnopravni akt u 
ovoj oblasti je Zakon o zaštiti konkurencije iz 2009. godine (dalje: ZZK)4, koji, 
i pored određenih nedostataka, predstavlja čvrstu osnovu za institucionalnu 
zaštitu tržišnog poretka zasnovanog na konkurenciji. Ipak, istraživanja 
ukazuju da postoje značajni izazovi u njegovoj primeni i ukupnoj efikasnosti 
politike zaštite konkurencije (Nikolić, 2019: 154). 

Kao država koja teži članstvu u Evropskoj uniji, Republika Srbija ima 
obavezu da štiti konkurenciju i uskladi svoje zakonodavstvo sa propisima 
Evropske unije.5 U cilju implementacije propisa i radi zaštite konkurencije, 
Zakonom o zaštiti konkurencije iz 2005. godine6 ustanovljena je Komisija za 
zaštitu konkurencije (dalje: Komisija ili KZK), kao nezavisna i samostalna 
organizacija, koja ima centralnu ulogu u zaštiti konkurencije. 

Cilj ovog rada jeste da analizira efikasnost rada KZK u Republici Srbiji, 
sa posebnim osvrtom na njene odluke u konkretnim slučajevima iz prakse. U 
okviru rada biće ispitani pravni i institucionalni okvir u kojem KZK deluje, 
kao i izazovi koji utiču na njenu delotvornost. Posebna pažnja biće posvećena 
uticaju tranzicionih okolnosti, političkih i ekonomskih pritisaka, kao i zahte-
vima usklađivanja sa evropskim standardima u oblasti konkurencijskog prava. 

 
2. Pravni položaj Komisije za zaštitu konkurencije 

 
2.1. Nezavisnost i nepristrasnost kao ključni faktori 
efikasnosti rada Komisije za zaštitu konkurencije 

Begović i Pavić ističu da “zakon kojim se štiti konkurencija spada među 
zakone koje mnoge zemlje, s pravom, smatraju za prvoklasno važne u obezbe-
đivanju adekvatnog poslovnog okruženja, pa time i preduslova za društveno 
blagostanje i privredni rast. Stoga je veoma značajno obezbediti njegovu 
efikasnu i ispravnu primenu, kako bi se postigli željeni ciljevi u pogledu zaštite 
konkurencije” (Begović, Pavić, 2010: 35). Efikasna primena ovog zakonskog 

 

3 Čl. 84, st. 2 Ustava Republike Srbije, Sl. glasnik RS, br. 98/2006 i 105/2021. 
4 Zakon o zaštiti konkurencije (ZZK), Sl. glasnik RS, br. 51/2009 i 95/2013. 
5 Videti: čl. 72−79 Zakona o potvrđivanju Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju između 
evropskih zajednica i njihovih država članica, sa jedne strane, i Republike Srbije, sa druge 
strane, Sl. glasnik RS – Međunarodni ugovori, br. 83/08. 
6 Zakon o zaštiti konkurencije, Sl. glasnik RS, br. 79/2005. 
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okvira zahteva postojanje adekvatnog institucionalnog mehanizma. U tom 
kontekstu, u savremenim sistemima zaštite konkurencije uspostavljena su 
specijalizovana administrativna tela, odgovorna za sprovođenje propisa.7 

Prateći savremene trendove, u Republici Srbiji ustanovljena je KZK, kao 
drugi stub institucionalne zaštite konkurencije (Begović et al. 2019: 121). 
Prema odredbama ZZK, Komisija je samostalna i nezavisna organizacija koja 
vrši javna ovlašćenja i ima status pravnog lica.8 Za svoj rad odgovara Narodnoj 
skupštini, kojoj podnosi godišnje izveštaje, najkasnije do kraja februara za 
prethodnu kalendarsku godinu.9 

Obezbeđivanje nezavisnosti i nepristrasnosti KZK predstavlja najvažniji 
uslov za njen efikasan rad. Nezavisnost se meri kriterijumima kao što su način 
izbora članova i trajanje mandata, dok se nepristrasnost ocenjuje na osnovu 
postojanja ili odsustva predubeđenja u pojedinačnim predmetima (Cucić, 
2024: 17). Kristina Teleki (Cristina Teleki) to ilustruje na sledeći način: 
ukoliko postavimo ogradu, sve ono što se dešava izvan ograde odnosi se na 
nezavisnost, dok se ono što se dešava unutar ograde odnosi na nepristrasnost 
(Te- leki, 2021: 185). U cilju obezbeđenja nezavisnosti i nepristrasnosti, 
predviđeni su kriterijumi za izbor članova KZK. Naime, KZK ima dva organa: 
predsednika, koji predstavlja i zastupa KZK, donosi odluke i obavlja druge 
propisane poslove, i Savet, sastavljen od predsednika i četiri člana, čija je 
uloga da donosi sve odluke i akte o pitanjima iz nadležnosti KZK.10 
Predsednika i članove Saveta bira i razrešava Narodna skupština prostom 
većinom glasova, po javnom konkursu koji oglašava predsednik Narodne 
skupštine, na predlog odbora nadležnog za poslove trgovine, iz reda uglednih 
stručnjaka iz oblasti prava i ekonomije (najmanje po dva predstavnika).11 

Sam način izbora predsednika i članova Saveta KZK ne pruža pouzdane 
garancije da će biti izabrane nezavisne i nepristrasne ličnosti. Propisivanje 
proste većine glasova za njihov izbor znači da određena politička opcija, koja 
u datom trenutku ima većinu u Narodnoj skupštini, može izabrati kandidate 
na čiji rad može 

7 Ova tela nose različite nazive (komisije za zaštitu konkurencije, antimonopolske 
komisije, saveti, direktorati, kancelarije, službe, odeljenja i sl.) ali je svuda reč o organima 
uprave zaduženim za zaštitu konkurencije i sprečavanje povreda konkurencije (Begović, 
Pavić, 2010: 35). 
8 Čl. 20, st. 1−2 ZZK 
9 Čl. 20, st. 3 ZZK 
10 Čl. 22 ZZK 
11 Čl. 23 ZZK 
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uticati i zakonodavna vlast, ali i izvršna vlast (Vlada), koju takođe bira 
Narodna skupština. U tom smislu, bilo bi celishodno razmotriti uvođenje 
kvalifikovane većine pri izboru članova KZK, po uzoru na izbor članova 
Visokog saveta sudstva ili Visokog saveta tužilaštva. Mandat predsednika i 
članova Saveta traje pet godina, uz mogućnost reizbora.12 Iako ova odredba 
formalno obezbeđuje kontinuitet u radu, mogućnost reizbora može uticati na 
ponašanje članova Saveta tokom mandata, posebno u pogledu njihove 
nezavisnosti pa se tako članovi mogu ponašati servilno prema nosiocima 
vlasti kako bi otvorili sebi prostor za reizbor (Marković, Bajalović, 2013: 73). 
Celishodnije bi bilo predvideti duži mandat bez mogućnosti reizbora, kao što 
je propisano za Zaštitnika građana13 ili Vrhovnog javnog tužioca14. 

Razlozi za prestanak mandata članova Saveta zakonom su taksativno 
nabrojani, pa tako njihov mandat može prestati usled isteka vremena na koje 
su izabrani, razrešenjem, kao i nastupanjem pravnih ili činjeničnih razloga za 
nemogućnost obavljanja dužnosti, poput podnošenja ostavke, ispunjenja 
uslova za starosnu penziju, gubitka poslovne sposobnosti itd.15 Razlozi za 
razrešenje su numerus clausus propisani odredbama ZZK kako bi se izbegle 
različite zloupotrebe i politički pritisci, te se predsednik, odnosno članovi 
Saveta mogu razrešiti samo ukoliko se pouzdano utvrdi da su podaci 
navedeni u kandidaturi netačni, odnosno nepotpuni, tako da su izostavljeni 
podaci koji bi značajno umanjili mogućnost izbora; zatim, ukoliko se ova lice 
bave nespojivim poslovima; kao i ukoliko grubo povrede odredbe zakona 
kojim se reguliše zaštita konkurencije ili etički kodeks.16 Kada je reč o nespo-
jivim poslovima, predsednik i članovi Saveta ne mogu da se bave drugim 
poslovima, izuzev naučne, istraživačke i nastavne delatnosti na visoko-
školskim ustanovama i stručnog usavršavanja.17 Predviđanje nespojivosti 
funkcija i poslova važno je kako bi se obezbedila nezavisnost i nepristrasnost 
predsednika i članova Saveta, kao i njihova puna posvećenost radu Komisije. 

U praksi, primećeno je da je značajan deo ovlašćenja koncentrisan u 
rukama predsednika KZK. Prema pojedinim autorima, predsednik, kao 
inokosni organ, donosi ključne odluke poput pokretanja postupaka, 

 

12 Čl. 24, st. 1 ZZK 
13 Čl. 6, st. 2 Zakona o zaštitniku građana, Sl. glasnik RS, br. 105/2021. 
14 Čl. 62, st. 1 Zakona o javnom tužilaštvu, Sl. glasnik RS, br. 10/2023. 
15 Čl. 24, st. 2 ZZK 
16 Čl. 24, st. 4 ZZK 
17 Čl. 27 ZZK 
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uviđaja, privremenih mera i odobravanja koncentracija u skraćenom 
postupku, dok je uloga Saveta u tim segmentima formalna i ograničena 
(Kršikapa, Andrović, 2010: 121). Ovakva struktura stvara rizik od prekomerne 
koncentracije moći u rukama predsednika KZK i otvara pitanje ravnomerne 
raspodele ovlašćenja u postupku odlučivanja. 

Finansijska stabilnost i autonomija KZK ključni su faktori za njenu 
efikasnost i nezavisnost u sprovođenju politike zaštite konkurencije. KZK se 
finansira iz sopstvenih prihoda − taksi, donacija i prihoda od prodaje 
publikacija Komisije18, što joj formalno obezbeđuje nezavisnost od državnog 
budžeta i uticaja izvršne vlasti na njen rad. Međutim, u praksi, način finan-
siranja nosi određene prednosti, ali i izazove. Naime, KZK mora dobiti 
saglasnost Vlade prilikom određivanja visine taksi, kao i prilikom donošenja 
finansijskog plana, što može imati negativan uticaj na njenu nezavisnost, a 
posledično i na efikasnost rada. Povećana transparentnost u finansijskom 
poslovanju, putem redovnog izveštavanja javnosti, mogla bi doprineti jačanju 
poverenja u rad KZK. 

2.2. Nadležnosti Komisije za zaštitu konkurencije i 
njihov uticaj na efikasnost rada 

KZK raspolaže širokim ovlašćenjima koja obuhvataju regulativne, 
kontrolne i savetodavne funkcije, uključujući primenu propisa, donošenje 
opštih i pojedinačnih akata, vođenje postupaka, davanje mišljenja, edukaciju i 
saradnju.19 Veći deo ovih nadležnosti, izuzev aktivnosti vezanih za edukaciju i 
vođenje evidencija, ima karakter poverenih poslova državne uprave, što može 
ograničiti institucionalnu samostalnost KZK i uticati na efikasnost u 
sprovođenju mera zaštite konkurencije. 

KZK ima isključivu nadležnost u postupcima koji se odnose na 
utvrđivanje povreda konkurencije. Ova činjenica potvrđena je i u sudskoj 
praksi, gde je Vrhovni kasacioni sud u svojoj odluci istakao da je odlučivanje o 
postojanju povrede konkurencije u isključivoj nadležnosti KZK.20 Pored toga, 
ona vrši savetodavnu i edukativnu funkciju, što omogućava podizanje svesti 
tržišnih subjekata i javnosti o značaju konkurencije. Ovako definisan obim 
nadležnosti predstavlja korak ka jačanju institucionalne autonomije KZK, ali 
koncentracija širokih ovlašćenja zahteva efikasne mehanizme unutrašnje 
kontrole, 

 
18 Čl. 31, st. 1 ZZK 
19 Videti: čl. 21 ZZK. 
20 Rešenje Vrhovnog kasacionog suda, Pev. 4171/18 od 4. 4. 2019. godine 



M. Marjanović | str. 169-185 

177 

 

 

 

transparentnosti i profesionalne odgovornosti kako bi se izbegla institu-
cionalna zatvorenost i očuvalo poverenje javnosti. 

Efikasnost KZK u ostvarivanju ovih funkcija zavisi i od njene institucio-
nalne snage, resursa i saradnje sa drugim organima. Posebno u tranzicionim 
ekonomijama, savetodavna i edukativna uloga je značajna za izgradnju 
kulture poštovanja pravila konkurencije, što zahteva kontinuirano jačanje 
kapaciteta KZK. 

 
3. Procesni aspekti zaštite konkurencije: 
ključni indikatori efikasnosti rada Komisije za 
zaštitu konkurencije 

Kada je reč o procesnim aspektima zaštite konkurencije pred Komi-
sijom, pravila postupka regulisana su odredbama ZZK21, koji ima karakter lex 
specialis. Za sva pitanja koja nisu regulisana ovim zakonom, shodno se 
primenjuje Zakon o opštem upravnom postupku (dalje: ZUP)22, kao lex 
generalis i sistemski zakon u upravno-pravnoj materiji.23 Po ugledu na većinu 
evropskih pravnih sistema i kod nas je prihvaćen upravni model zaštite kon-
kurencije, koji sadrži upravne, nadzorne i kaznene elemente pa predstavlja 
svojevrsni hibrid (Cucić, 2024: 32). Reč je o višedimenzionalnom postupku čiji 
su ciljevi usmereni na preventivno delovanje − kroz odlučivanje o odobrenju 
koncentracija i izuzeće restriktivnih sporazuma; zatim, naknadno sankcio-
nisanje − kroz ispitivanje povreda konkurencije; kao i na represivno delovanje 
− kroz izricanje upravnih mera za učinjenje povreda konkurencije (Cucić, 
2024: 36−38). 

Efikasnost rada KZK u velikoj meri zavisi od broja lica kojima će biti 
priznato svojstvo stranke u postupku te stručnjaci ističu da u pravu 
konkurencije postoji tzv. trade-off24 između prava stranaka i efikasnosti KZK 
(Kozak, Mainardi, 2023: 163). U praksi se svojstvo stranke priznaje samo 
učesnicima na tržištu koji su podneli prijavu koncentracije ili zahtev za 
izuzeće, kao i onima protiv kojih je pokrenut ispitni postupak, 

 
21 Videti: čl. 33−70 ZZK. 
22 Zakon o opštem upravnom postupku (ZUP), Sl. glasnik RS, br. 18/2016, 95/2018 − 
autentično tumačenje i 2/2023 − odluka US. 
23 Određeni autori ističu da se odredbe koje nisu saglasne ZUP-u ne bi mogle primeniti, 
naročito ukoliko su usmerene na smanjenje nivoa zaštite prava ili pravnih interesa stra-
naka. Takođe, u slučaju nesaglasnosti odredbi ZZK i ZUP, prednost bi trebalo dati ZUP-u, 
kao novijem zakonu, shodno pravilu lex posterior derogat legi priori (Cucić, 2024: 50). 
24 Trade-off predstavlja žrtvovanje jednog cilja radi ispunjenja drugog. 
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dok podnosioci inicijative, davaoci podataka, stručna lica i drugi organi 
nemaju status stranke.25 Sudska praksa potvrđuje ovakvo tumačenje. Upravni 
sud je utvrdio da čl. 33 ZZK iscrpno definiše krug stranaka, čime se isključuje 
primena ZUP-a koji priznaje svojstvo stranke širem krugu lica.26 Vrhovni 
kasacioni sud je takođe naglasio da je cilj ZZK zaštita konkurencije, a ne 
interes svakog pojedinog lica.27 Prema našem mišljenju, ovakvo rešenje u 
značajnoj meri doprinosi efikasnosti rada KZK jer se izbegavaju kompliko-
vaniji procesi sa većim brojem stranaka i smanjuje potreba za obimnom 
dokumentacijom i komunikacijom, što unapređuje operativnu efikasnost. 
Kada se fokusira na učesnike sa jasno definisanim interesima, KZK može brže 
donositi odluke, što je od značaja za dinamiku tržišta; analize i procene mogu 
biti detaljnije i preciznije, što dovodi do boljih i utemeljenijih odluka. 
Međutim, važno je i da se zadovolje osnovni principi pravne sigurnosti i 
transparentnosti, koji bi mogli biti ugroženi ovakvim ograničenjima. Ovo je 
posebno značajno u kontekstu privrednih subjekata koji bi mogli biti 
negativno pogođeni odlukama KZK, a koji nemaju pravo da učestvuju u 
postupku pa se postavlja pitanje balansa između efikasnosti i pravednosti u 
postupku. 

U cilju efikasnosti, žalba je dopuštena samo protiv određenih zaklju-
čaka KZK, dok se protiv rešenja može pokrenuti upravni spor. ZZK propisuje 
kratak rok od tri meseca od dana prijema odgovora na tužbu ili isteka roka za 
davanje odgovora na tužbu u kojem Upravni sud treba da donese odluku po 
tužbi.28 Ipak, Upravni sud, kao treći stub institucionalne zaštite konkurencije, 
još uvek nema dovoljne kapacitete za rešavanje ovako složenih predmeta u 
tako kratkom roku s obzirom na to da u ovom sudu, koji rešava upravne 
sporove iz različitih oblasti, na nivou cele Republike Srbije trenutno radi 62 
sudija.29 Takođe, neophodna je i specijalizacija sudija za rešavanje složenih 
predmeta iz oblasti konkurencije, a značajan napredak ostvario bi se 
formiranjem posebnih odeljenja čiji bi jedini zadatak bio rešavanje upravnih 
sporova iz oblasti konkurencije. 

 
 
 

25 Čl. 33 ZZK 
26 Presuda Upravnog suda Srbije, U. 9496/18 od 20. 7. 2018. godine 
27 Presuda Vrhovnog kasacionog suda, Uzp. 231/22 od 8. 7. 2022. godine 
28 Čl. 72, st. 4 ZZK 
29 Podatak preuzet sa zvaničnog sajta Upravnog suda. Upravni sud. Sudije. Preuzeto: 23. 1. 
2025. na https://www.up.sud.rs/sudije-2/ 

http://www.up.sud.rs/sudije-2/
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4. Slučajevi iz prakse kao pokazatelj efikasnosti rada 
Komisije za zaštitu konkurencije 

Najnoviji izveštaj o radu KZK podnet je Narodnoj skupštini za 2024. 
godinu. U toku te godine, KZK je odlučila o 23 od ukupno 28 podnetih 
zahteva za pojedinačno izuzeće (82,14%). Od 11 predmeta koji se odnose na 
restriktivne sporazume, odluka je doneta u 3 slučaja (27,27%), dok je od 4 
predmeta povodom zloupotreba dominantnog položaja rešen samo 1 (25%). 
Takođe, od ukupno 62 podnete inicijative, odlučeno je o njih 20 (32,26%). 
Kada je reč o sudskoj kontroli odluka, u 2024. godini Upravni sud je u jednom 
slučaju uvažio tužbu, ali je konačni ishod bio potvrda rešenja Komisije, dok su 
u tri slučaja tužbe odbijene. Vrhovni sud je u istom periodu doneo dve 
odluke, obe u korist Komisije.30 U poređenju sa 2023. godinom, kada je rešeno 
50% zahteva za pojedinačno izuzeće i 13,51% inicijativa, uočava se poboljšanje 
efikasnosti u ovim oblastima, ali i stagnacija u predmetima koji se odnose na 
restriktivne sporazume (35,71%), dok je u pogledu zloupotreba dominantnog 
položaja situacija nepromenjena. U 2023. godini Upravni sud je doneo četiri 
odluke: u dva slučaja tužbe su uvažene i rešenja Komisije poništena, a u dva 
su odbijene; Vrhovni sud je odbio zahtev Komisije za preispitivanje jedne 
pravnosnažne presude.31 U odnosu na 2022. godinu, u kojoj je procenat 
rešenih predmeta bio znatno viši (69,77% pojedinačna izuzeća; 23,08% 
restriktivni sporazumi; 40% zloupotrebe dominantnog položaja; 39,53% 
inicijative), vidljiv je trend opadanja ukupne procesne efikasnosti. Tokom te 
godine Upravni sud je doneo šest odluka, od kojih su četiri bile u korist 
Komisije, a dve u korist tužilaca, dok je Vrhovni sud u svih pet predmeta 
odlučio u korist Komisije.32 

Posmatrano u celini, podaci ukazuju da, uprkos pojedinim poboljša-
njima, KZK i dalje pokazuje izvesnu institucionalnu inertnost i nedovoljan 
stepen pravovremenog reagovanja u oblastima od ključnog značaja za 
konkurentnost tržišta. Istovremeno, relativno visok stepen potvrđivanja 
njenih odluka u sudskoj praksi govori u prilog procesnoj stabilnosti  

 
30 Komisija za zaštitu konkurencije. Izveštaj o radu Komisije za zaštitu konkurencije za 
2024. godinu. Preuzeto 9. 10. 2025. godine http://www.parlament.gov. 
rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/14_saziv/02-357_25.pdf 
31 Komisija za zaštitu konkurencije. Izveštaj o radu Komisije za zaštitu konkurencije za 
2023. godinu. Preuzeto 23. 1. 2025. godine http://www.parlament.gov. 
rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/14_saziv/02-666_24.pdf 
32 Komisija za zaštitu konkurencije. Izveštaj o radu Komisije za zaštitu konkurencije za 
2022. godinu. Preuzeto 23. 1. 2025. godine http://www.parlament.gov. 
rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/13_saziv/02-361_23.pdf 

http://www.parlament.gov/
http://www.parlament.gov/
http://www.parlament.gov/
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i pravnoj utemeljenosti rada, ali i nameće potrebu za dodatnim 
unapređenjem argumentacije i obrazloženja u donošenju odluka. 

Ipak, treba istaći da je u 2023. godini Komisija izrekla tri puta više 
novčanih kazni u odnosu na 2022. godinu, što je prepoznato kao pozitivan 
pomak u Godišnjem izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2024. 
godinu. Istovremeno, Evropska komisija ukazala je na potrebu za većom 
transparentnošću u radu Komisije, naglasivši da je poslednji dostupan izveštaj 
na zvaničnom sajtu Komisije bio za 2021. godinu, te da je potrebno 
sistematski objavljivati njene odluke i izveštaje.33 Mišljenja smo da je kritika 
Evropske komisije sasvim opravdana budući da odsustvo dostupnosti 
godišnjih izveštaja na zvaničnom sajtu Komisije u znatnoj meri otežava 
praćenje njenog rada. Činjenica da su ti izveštaji dostupni na sajtu Narodne 
skupštine nije dovoljna za ispunjenje standarda transparentnosti. 

Pored statističkih podataka, analiza konkretnih slučajeva iz prakse 
pruža dodatni uvid u efikasnost rada KZK. Tako je, na primer, 2020. godine 
Komisija po službenoj dužnosti pokrenula postupak ispitivanja povrede 
konkurencije protiv privrednih društava Porsche SCG doo Beograd, 
Autokomerc doo Beograd, DOO za proizvodnju, trgovinu i usluge Autocentar 
Manik-ACM Preljina i Privredno društvo Bros auto doo Niš, radi utvrđivanja 
postojanja restriktivnih sporazuma između ovih učesnika na tržištu.34 U ovom 
slučaju Komisija je donela odluku nakon tri godine, odnosno 2023. godine, 
čime je utvrđeno da u konkretnom slučaju postoji restriktivni sporazum 
između učesnika na tržištu s obzirom na to da su učesnici dogovorili cene u 
daljoj prodaji automobila marke “Audi”, kao i podelu teritorije prodaje, pa je 
izrečena mera zaštite konkurencije u ukupnom iznosu od 60.412.770,00 
dinara.35 Međutim, ova odluka još uvek nije objavljena na zvaničnom sajtu 
Komisije pa se javnost ne može upoznati sa sadržinom iste, i utvrditi koje je 
radnje Komisija preduzela, i da li to opravdava trajanje samog postupka. 

Kada je reč o zloupotrebama dominantnog položaja, prema javno 
dostupnim informacijama sa sajta KZK, Komisija je poslednji put 

 

33 Ministarstvo za evropske integracije RS. Godišnji izveštaj Evropske komisije o napretku 
Srbije za 2024. godinu. Preuzeto 23. 1. 2025. godine https://www.mei.gov.rs/ 
upload/documents/eu_dokumenta/2024/izvestaj_24.pdf 
34 Zaključak Komisije za zaštitu konkurencije broj: 4/0-01-729/2020-1 od 2. 12. 2012. 
godine. Preuzeto 29. 1. 2025. godine https://kzk.gov.rs/kzk/wp-content/uploads/2020/12/ 
Zakljucak-o-pokretanju-postupka-Porsche.pdf 
35 Komisija za zaštitu konkurencije. Izveštaj o radu Komisije za zaštitu konkurencije za 
2023. godinu. Preuzeto 23. 1. 2025. godine http://www.parlament.gov. 
rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/14_saziv/02-666_24.pdf 

http://www.mei.gov.rs/
http://www.parlament.gov/
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izrekla meru zaštite konkurencije 2021. godine, i to privrednom društvu Niš 
ekspres doo Niš u visini od 37.593.636,00 dinara jer je diskriminatorno 
postupao prema korisnicima usluga i naplaćivao različite cene peronske karte 
za istu staničnu uslugu.36 Iako pozitivan primer reakcije na povredu 
konkurencije, neobjavljivanje novijih odluka ukazuje na smanjenu aktivnost 
Komisije po ovom osnovu. 

Praksa pokazuje da se Komisija ne pridržava rokova propisanih 
odredbama ZZK prilikom donošenja odluka. Komisija je dužna da u roku od 
60 dana od dana podnošenja zahteva donese rešenje po zahtevu za 
pojedinačno izuzeće restriktivnog sporazuma.37 U velikom broju slučajeva 
Komisija je donela odluku nakon proteka zakonom propisanog roka za 
odlučivanje. Na primer, povodom zahteva za produženje pojedinačnog 
izuzeća restriktivnog sporazuma od zabrane koji su 21. februara 2023. godine 
podnela privredna društva Novo Nordisk Pharma doo Beograd i Phoenix 
Pharma doo, Komisija je donela rešenje o izuzeću od zabrane tek 15. marta 
2024. godine38, dok je rešenje o odbijanju zahteva za pojedinačno izuzeće 
restriktivnog sporazuma povodom zahteva od 9. decembra 2022. godine u 
slučaju Roche doo Beograd i Phoenix Pharma doo doneto 13. novembra 2023. 
godine.39 

Pored toga, u postupcima ispitivanja koncentracije, Komisija je dužna 
da donese odluku u roku od četiri meseca od pokretanja postupka.40 Ipak, u 
predmetima pokrenutim 14. juna 2024. godine protiv privrednih društava 
Društvo za proizvodnju, promet i usluge Agromarket doo Kragujevac41 i 
Villager trgovina na debelo doo42 odluke do oktobra 2025. Godine 

 
30. Rešenje Komisije za zaštitu konkurencije broj: 5/0-02-107/2021-20 Veza: 5/0-02- 
290/2020, 5/0-02-02/2019, 5/0-02-08/2018, 5/0-02-724/2017 od 24.12.2021. godine. Preuzeto 
1. 2025. https://kzk.gov.rs/kzk/wp-content/uploads/2022/02/Resenje-2021-Nis-ekspres.pdf 
36 Čl. 60, st. 1 ZZK 
37 Rešenje Komisije za zaštitu konkurencije broj: 4/0-02-21/2024-5 Veza: 4/0-02- 
389/2023 od 15. 3. 2024. godine. Preuzeto 30. 1. 2025. godine https://kzk.gov.rs/kzk/ wp-
content/uploads/2024/04/Resenje-o-uslovnom-izuzecu-od-zabrane-Novo-Nordisk- 
Pharma-i-Phoenix-Pharma.pdf 
38 Rešenje Komisije za zaštitu konkurencije broj:4/0-02-243/2023-28 Veza: 4/0-02- 
810/2022 od 13. 11. 2023. godine. Preuzeto 30. 1. 2025. godine https://kzk.gov.rs/kzk/wp- 
content/uploads/2024/04/Resenje-o-odbijanju-pojedinacnog-izuzeca-Roche-Phoenix1.pdf 
39 Čl. 62, st. 4 ZZK 
40 Zaključak Komisije za zaštitu konkurencije broj: 6/0-03-699/2024-1 od 14. 6. 2024. 
godine. Preuzeto 6. 2. 2025. godine https://kzk.gov.rs/kzk/wp-content/uploads/2024/07/ 
Zakljucak-AGROMARKET-AM-HOTEL-LJUBLJANA.pdf 
41 Zaključak Komisije za zaštitu konkurencije broj: 6/0-03-698/2024-1 od 14. 6. 2024. 
godine. Preuzeto 6. 2. 2025. godine https://kzk.gov.rs/kzk/wp-content/uploads/2024/07/ 
Zakljucak-AGROMARKET-VILLAGER-SEMENARNA.pdf 
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još uvek nisu objavljene. Nedonošenje rešenja u propisanom roku podrazu-
meva se kao odobrenje koncentracije,43 što otkriva problem efikasnosti rada 
Komisije. Takva praksa može oslabiti kontrolu tržišnih koncentracija i 
smanjiti poverenje javnosti u regulatorni sistem, istovremeno ukazujući na 
potrebu za boljom organizacijom procesa i kontrolom rokova u postupcima 
Komisije. 

 
5. Izazovi u radu Komisije za zaštitu konkurencije i 
preporuke za unapređenje efikasnosti 

Komisija za zaštitu konkurencije ima ključnu ulogu u obezbeđivanju fer 
tržišnih uslova i suzbijanju praksi koje narušavaju konkurenciju. Međutim, 
analiza statističkih podataka i konkretnih primera iz prakse pokazuje da u 
njenom radu postoje izazovi koji mogu uticati na njenu efikasnost, 
nezavisnost i kapacitet da dosledno primenjuje ZZK. Jedan od najznačajnijih 
izazova u radu Komisije jeste trajanje postupaka, naročito u složenim 
predmetima koji uključuju opsežne analize. Iako je efikasnost Komisije 
unapređena u proteklim godinama, složenost određenih slučajeva, kao i 
potreba za prikupljanjem velikog broja dokaza i sprovođenjem ekonomskih 
analiza, često dovode do produženih procedura. Dugotrajni postupci mogu 
umanjiti preventivni efekat kazni i dovesti do pravne nesigurnosti za 
privredne subjekte. Sve složeniji oblici restriktivnih sporazuma i zloupotreba 
dominantnog položaja, kao i potreba za primenom napredne ekonomske 
analize, zahtevaju jačanje kadrovskih i tehničkih kapaciteta Komisije. Pove-
ćanje broja stručnjaka, kontinuirana edukacija zaposlenih i ulaganja u savre-
menu analitičku opremu mogu doprineti bržem i preciznijem postupanju. 

Sudska kontrola odluka Komisije predstavlja važan mehanizam u 
ostvarivanju pravne sigurnosti, ali može predstavljati i izazov ukoliko dolazi 
do čestih poništavanja ili izmena odluka. Analiza sudske prakse pokazuje da 
su pojedine odluke Komisije poništene ili su značajno umanjene izrečene 
mere, što može ukazivati na potrebu za detaljnijim i pravno utemeljenim 
obrazloženjem. Takođe, neophodna je bolja saradnja između Komisije i 
pravosudnih organa radi ujednačenog tumačenja propisa iz oblasti konkuren-
cijskog prava. U tom smislu, preporučljivo je organizovati specijalizovane 
obuke i radionice za sudije koje odlučuju u ovim predmetima, kao i formi-
ranje posebnih odeljenja u okviru Upravnog suda koja bi se bavila isključivo 
predmetima iz oblasti zaštite konkurencije. 

 

42 Čl. 65, st. 3 ZZK 
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Dodatan izazov predstavlja uticaj javnosti i politike na rad Komisije, 
naročito u predmetima koji izazivaju značajno medijsko interesovanje. Primer 
za to je postupak pokrenut protiv privrednih društava Delhaize Serbia doo, 
Mercator-S doo Beograd, Univerexport export- import doo Novi Sad i DIS doo 
Krnjevo44, u kojem su pojedini politički akteri u javnim nastupima vršili 
pritisak na Komisiju zahtevajući strože sankcije. Ovakvi pritisci predstavljaju 
nedozvoljeno mešanje u nezavisnost rada Komisije i mogu uticati na 
nepristrasnost u odlučivanju. Iz tog razloga, izuzetno je važno da članovi 
Komisije budu lica nespornog profesionalnog integriteta, stručnosti i 
autoriteta, sposobna da odole spoljašnjim uticajima i postupaju isključivo u 
skladu sa zakonom i profesionalnim standardima. 

 
6. Zaključak 

Komisija za zaštitu konkurencije Republike Srbije igra centralnu ulogu 
u očuvanju tržišne dinamike, sprečavanju ograničenja konkurencije i zaštiti 
interesa potrošača. Njena nadležnost obuhvata ključne instrumente politike 
zaštite konkurencije − kontrolu restriktivnih sporazuma, sprečavanje zloupo-
trebe dominantnog položaja i nadzor nad koncentracijama. Na taj način 
Komisija doprinosi očuvanju konkurentskog poretka i ekonomske efikasnosti 
tržišta. 

Analiza pravnog položaja, procesnih mehanizama i prakse odlučivanja 
ukazuje na izvesne pozitivne pomake u primeni propisa, ali i na postojeće 
institucionalne i operativne izazove. Najznačajniji među njima su prekora-
čenje zakonskih rokova u postupanju, nedovoljna transparentnost u objavlji-
vanju odluka, ograničeni ljudski i tehnički resursi, kao i potreba za jačanjem 
pravne sigurnosti kroz bolje obrazložene odluke. Istovremeno, analiza sudske 
prakse otkriva potrebu za unapređenjem saradnje između Komisije i pravo-
sudnih organa, kao i za edukacijom sudija u oblasti prava konkurencije. 
Posebno je važno institucionalno osnažiti Komisiju, ne samo u pogledu 
kadrova i finansija, već i u pogledu otpornosti na spoljne uticaje, posebno u 
osetljivim predmetima od visokog javnog interesa. 

Radi jačanja efikasnosti i kredibiliteta Komisije, neophodno je 
preduzeti mere koje obuhvataju digitalizaciju postupaka, jačanje analitičkih i 
stručnih kapaciteta, sistematsku obuku kadrova i unapređenje saradnje sa 
sudovima i drugim relevantnim institucijama. 

 
43 Zaključak Komisije za zaštitu konkurencije broj: 4/0-01-865/2024-1 od 10. 10. 2024. 
godine. Preuzeto 10. 2. 2025. godine https://kzk.gov.rs/kzk/wp-content/uploads/2024/10/ 
Zakljucak-o-pokretanju-postupka-trgovinski-lanci1.pdf 
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Implementacijom predloženih mera, Komisija će biti u mogućnosti da 
na efikasniji i transparentniji način odgovori na izazove savremenog tržišta, 
što će doprineti izgradnji fer, stabilnog i predvidivog poslovnog ambijenta u 
Republici Srbiji. 
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Summary 

This paper provides a thorough analysis of the operative efficiency and 
effectiveness of the Commission for Protection of Competition (CPC) in Serbia, 
examining its legal, institutional, and procedural framework. The author 
particularly focuses on the importance of the Commission’s independence and 
impartiality as prerequisites for the consistent application of the Competition 
Protection Act. The paper investigates the CPC’s competencies, key procedural 
aspects, and the significance of judicial review of its decisions. With reference 
to statistical data and case studies, significant challenges have been identified 
in the CPC work. These include frequent disregard of procedural deadlines, 
limited capacities of the Commission, and certain external influences that may 
compromise its work. In conclusion, the paper highlights the need for the 
Commission’s institutional strengthening, increased transparency, and impro-
ved cooperation with courts. Based on a detailed analysis, concrete recom-
menddations are formulated, the implementation of which would enable the 
CPC to respond more effectively to market challenges and contribute to 
establishing a fair and predictable business environment in Serbia. 
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ZBORNIK RADOVA PRAVNOG 
FAKULTETA U NIŠU (M51) 

UPUTSTVO AUTORIMA 
 
 

Opšte napomene Rukopis rada kompjuterski obraditi korišćenjem programa 
Word, u fontu Times New Roman ćirilica (Serbian-
Cyrillic), (osim originalnih latiničnih navoda), veličina 
fonta 12 pt, razmak između redova 1,5. Format stranice 
treba da bude A4. 

Obim rada Jedan autorski tabak - rad ne treba da ima više od 40.000 
karaktera, odnosno 6.000 karaktera kada se radi o prikazima, 
uključujući razmake. 

Jezik i pismo Jezici na kojima se mogu objavljivati radovi su srpski, 
engleski, ruski, francuski i nemački. 

Naslov rada Naslov rada kucati veličinom fonta 14 pt, bold, Times New 
Roman Naslov rada priložiti i na engleskom jeziku. 

Autor(i) Ne unositi ime(na) autora u tekst rada da bi se obezbedila 
anonimnost recenziranja. Podaci o autoru(ima) biće dostupni 
redakciji preko Asistent programa. 

Podaci o projektu 
ili programu* 

Na dnu prve stranice teksta, treba navesti u fusnoti 
sledeće: Naziv i broj projekta, naziv programa, naziv 
institucije koja finansira projakat. 

Podaci o usmenom 
saopštenju rada* 

Ako je rad bio izložen na naučnom skupu u vidu usmenog saopštenja 
pod istim ili sličnim nazivom, podatak o tome treba navesti u okviru 
posebne napomene na dnu prve strane teksta (fusnota). 

Apstrakt Apstrakt sadrži 100-250 reči. 
Ključne reči Ne više od 10 ključnih reči na srpskom i engleskom 

jeziku (Key words). 
Napomena o 
anonimnosti 

U tekstu se ne smeju koristiti izrazi koji upućuju ili otkrivaju 
identitet autora (npr. „o tome videti u našem radu...“ ili „...moj 
rad pod nazivom ...“ i slično). Neophodno je izbrisati iz samog 
dokumenta bilo koju personalnu informaciju/ime koje upućuje na 
autora. Mogu se priložiti dokumenti u čijem opisu kao i tekstu 
nema personalnih informacija. 

Struktura teksta 1. Uvod 
2. Podnaslov 1 

2.1. Podnaslov 2 
2.1.1. Podnaslov 3 

3. Podnaslov 2 
4. Zaključak 

Naslovi i podnaslovi pišu se fontom 12 pt, bold. 
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Literatura (Refer- 
ences) 

Piše se nakon teksta, kao posebna sekcija. Poređati sve jedinice 
azbučnim redom po prezimenu autora, a kod istog autora, po 
godini izdavanja (od najnovije do najstarije). 
Molimo autore da isključe komandu numbering, tj. bez 
brojeva ispred. (Pogledati tabelu na kraju uputstva). 
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Tabele, grafikoni, 
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UPUTSTVO ZA CITIRANJE LITERATURE 

 
Navođenje citata treba uraditi u tekstu, kao što je navedeno u uputstvu. Fus note koristiti samo 
kada je neophodno pružiti dodatno objašnjenje ili propratni komentar, kao i u slučaju pozivanja na 
normativni akt, službena glasila i odluke sudova. 

Citati i pozivi na literaturu u tekstu i lista bibliografskih jedinica na kraju teksta moraju se u 
potpunosti slagati. Svaki citat iz teksta i poziv na literaturu mora da se nađe na listi bibliografskih 
jedinica, odnosno, svaka bibliografska jedinica navedena u literaturi mora da se nađe u tekstu. 
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197/2002. 
Službeni glasnik RS. Br. 57. 2003. 

Fus nota: 
Case T-344/99 
Arne Mathisen AS v 
Council [2002] ili 
Odluka Ustavnog suda 
IU-197/2002 

Elektronski 
izvori 

Wallace,A.R. (2001). The Malay 
archipelago (vol. 1). [Electronic 
version]. Preuzeto 15.11.2005. 
http://www.gutenberg.org/etext/2530 
ili European Commission for Democ- 
racy through Law. Opinion on the Con- 
stitution of Serbia. 
Preuzeto 24.5.2007. http://www. 
venice.coe.int/docs/2007/CDL- 
AD(2007)004-e.asp 

Navođenje u tekstu: 
(Wallace, 2001) 

 
Fus nota: 
European Commission 
for Democracy through 
Law. Opinion on the 
Constitution of Serbia. 
Preuzeto 24.5.2007. 
http://www.venice.coe. 
int/docs/2007/CDL- 
AD(2007)004-e.asp 

http://www.gutenberg.org/etext/2530
http://www/
http://www.venice.coe/
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karaktera, odnosno 6.000 karaktera kada se radi o prikazima, 
uključujući razmake. 
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Podaci o projektu ili 
programu* 
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Podaci o usmenom 
saopštenju rada* 

Ako je rad bio izložen na naučnom skupu u vidu usmenog 
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2.1. Podnaslov 2 
2.1.1. Podnaslov 3 

3. Podnaslov 2 
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Literatura (Refer- 
ences) 

Piše se nakon teksta, kao posebna sekcija. Poređati sve je- 
dinice azbučnim redom po prezimenu autora, a kod istog au- 
tora, po godini izdavanja (od najnovije do najstarije). Molimo 
autore da isključe komandu numbering, tj. bez brojeva ispred. 
(Pogledati tabelu na kraju uputstva). 

Rezime (Summary) Piše se na kraju teksta posle Literature, dužine do 2 000 karak- 
tera (uključujući razmake), na srpskom i engleskom jeziku. 

Tabele, 
grafikoni, slike 

Tabele uraditi u Wordu ili Excelu. 
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Navođenje citata treba uraditi u tekstu, kao što je navedeno u uputstvu. Fus note koristiti samo 
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Vrsta rada Reference – literatura Citiranje u tekstu 
Knjiga, 
1 autor 

Kelzen, H. (2010). Opšta teorija prava i 
države. Beograd: Pravni fakultet 
Univer- ziteta u 
Beogradu 

(Kelzen, 2010: 56) 

Knjiga, 
Više 
autora 

Dimitrijević, V., Popović, D., Papić, 
T., Petrović, V. (2007). 
Međunarodno pravo ljudskih prava. 
Beograd: Beo- gradski centar za 
ljudska prava 

Prvo citiranjeu tekstu: 
(Dimitrijević, 
Popović, Papić, 
Petrović, 2007: 128) 
Naredno citiranje u 
tekstu: (Dimitrijević 
et al., 2007: 200) 

Kolektivno 
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Oxford essential world atlas (3rd 
ed.). (1996). 
Oxford, UK: Oxford University Press 

(Oxford, 1996: 245) 
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Nolte, K. (2007). Zadaci i način rada 
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par- lamentarizma (str. 279-289). 
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(Nolte, 2007: 280) 

Članak u 
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Marković, R. (2006). Ustav Republike 
Srbije iz 2006 – kritički pogled. Anali 
Pravnog fakulteta 
u Beogradu. 2(LIV). 5-46 

(Marković, 2006: 36) 

Enciklopedija Pittau, J. (1983). Meiji constitution. In 
Kodansha encyclopedia of Japan 
(Vol. 2, pp. 1-3). Tokyo: Kodansha 

(Pittau, 1983: 3) 

Institucija kao 
autor 

Republički zavod za statistiku. Mesečni 
statistički bilten. Br. 11 (2011) 

(Republički zavod za 
statistiku, 2011) 
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62 (2004) 
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Čl. 12. Zakona o os- 
novama sistema vaspi- 
tanja i obrazovanja, 
Sl. glasnik RS, 
62/04 

Sudske odluke Case T-344/99 Arne Mathisen 
AS v Council [2002] ECR II- 
2905 ili Omojudi v UK (2010) 
51 EHRR 10 ili 
Odluka Ustavnog suda IU-197/2002, 
Službeni 
glasnik RS. Br. 57 (2003) 

Fusnota: 
Case T-344/99 Arne 
Mathisen AS v Council 
[2002] ili 
Odluka Ustavnog suda IU- 
197/2002 

Elektronski 
izvori 

Wallace, A. R. (2001). The Malay 
archi- pelago 
(vol. 1). [Electronic version]. 
Retrieved 15, November 2005, 
from 
http://www.gutenberg.org/ 
etext/2530 ili 
European Commission for Democracy 
through Law, Opinion on the 
Constitu- tion of Serbia, Retrieved 
24, May 2007, from 
http://www. 
venice.coe.int/docs/2007/CDL- 
AD(2007)004-e.asp 

Navođenjeu tekstu: 
(Wallace, 2001) 

 
Fusnota: 
European Commission 
for Democracy through 
Law, Opinion on the 
Constitution of Serbia, 
Retrieved 
24, May 2007, from 
http://www.venice.coe
. int/docs/2007/CDL- 
AD(2007)004-e.asp 

http://www.gutenberg.org/
http://www/
http://www.venice.coe/
http://www.venice.coe/
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General notes The paper shall be processed in MS Word (doc.) format: paper 
size A4; font 
Times New Roman (Serbian-Cyrillic), except for papers originally 
written in 
Latin script; font size 12 pt; line spacing 1,5. 

Paper length The paper shall not exceed 16 pages. 
An article shall not exceed 40.000 characters (including spaces). 
A review shall not exceed 6.000 characters (inclusing spaces). 

Language and script Papers may be written in Serbian, English, Russian, French and 
German. 

Paper Title The paper title shall be formatted in font Times New Roman, 
font size 14 
pt, bold. The title shall be submitted in English as well. 

Author(s) In order to ensure the author’s anonymity and preclude bias in the 
double-blind peer review process, the author’s name and surname 
should not be included in the article submitted for review. The 
data about the author(s) will be available to the Editorial staff via 
the Assistant program. 

Data on the project or 
program*(optional) 

In the footnote at the bottom of the first page of the text shall in- 
clude: the project/program title and the project number, the 
project title, the name of the 
institution financially supporting the project. 

Data on the oral 
presentation of the 
paper*(optional) 

In case the paper has already been presented under the same or 
similar title in the form of a report at a prior scientific confer- 
ence, authors are obliged to enter a relevant notification in a 
separate footnote at the bottom of the first 
page of the paper. 

Abstract The abstract shall comprise 100 - 250 words at the most 
Key words The list of key words following the abstract shall not exceed 10 

key words. 
The key words shall be submitted in both Serbian and English. 

 
Note on au- 
thor’s identity 
(anonymity) 

In order to ensure the author’s anonymity, the text of the submit- 
ted article should not include phrases that refer to or reveal the 
author’s identity (e.g. “for more information, see our paper on….” 
or “ my paper titled…”, and alike). The authors of the docu- 
ment must deleted their names from the text, with “Author” and 
year used in the references and footnotes, instead of the authors’ 
name, article title, etc. Also, author identification should also be 
removed from the properties for the file. 
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Text structure 1. Introduction 

2. Chapter 1 
2.1. Section 2 

2.1.1. Subsection 3 
3. Chapter 2 
4. Conclusion 

All headings (Chapters) and subheadings (Sections and Subsec- 
tions) shall be in Times New Roman, font 12 pt, bold. 

References At the end of the submitted text, the author(s) shall provide a list 
of References. All entries shall be listed in alphabetical order by 
author’s surname, and each entry shall include the source and the 
year of publication. When referring to the same author, include 
the year of publication (from the most recently dated backwards). 
Please, see the table at the end of the 
Guidelines for Authors. 

Summary The summary shall be included at the end of the text, after the Ref- 
erences. The summary shall not exceed 2.000 characters 
(including spaces) and it 
shall be submitted in both Serbian and English. 

Tables, graphs, 
fig- ures 

Tables shall be prepared in MS Word or in 
Excell. Photos, graphs or figures shall be in jpg. 
format. 

Copyright The authors are obliged to sign a written consent on the transfer of 
copyright. 
The Author’s Statement may be downloaded here. 

Paper submission The articles are to be submitted via online editorial management 
system ASISTENT, http://aseestant.ceon.rs/index.php/zrpfn/ 
index 
WHEN SUBMITTING THE MANUSCRIPT, AUTHORS ARE 
REQUIRED TO FILL IN ALL THEIR INFORMATION IN 
THE “METADATA” SECTION (AFFILIATION, TITLE, 
STATUS, ORCID ID, INSTITUTION, CITY, COUNTRY), AS 
WELL AS KEYWORDS FOR THE MANUSCRIPT. 

* The data shall be included only if the paper is subject to such circumstances. 

http://aseestant.ceon.rs/index.php/zrpfn/
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CITATION GUIDELINES 
The citations should be included in the text, in line with the guidelines provided below. Footnotes 
shall be used only for additional explanation or commentary and for referring to the specific nor- 
mative act, official journals, and court decisions. 

In-text citations and reference entries shall fully comply with the list of bibliographic units in the 
References, provided at the end of the paper. Each in-text citation and reference entry shall be 
clearly cross-referenced in the list of bibliographic units and, vice versa, each bibliographic unit 
shall be entered in the text of the submitted paper. The referential sources shall be cited in the 
language and script of the original work (without providing an English translation). 

 
 

Type of work References In-text citation 
Book 
(a single au- 
thor) 

Jones, C. P. (1994). 
Investments: Analysis and 
Management. New York: John Wi- 

(Jones, 1994: 123) 

 ley& Sons. Ltd.  

Book 
(a number 
of au- 
thors) 

Osterrieder, H., Bahloul, H., 
Wright, G., Shafner, K., Mozur, M. 
(2006). Joining Forces and 
Resaurces for Sustainable 
Development Coop- eration among 
Municipalities – A Guide 
for Pracititioners. Bratislava: UNDP 

First in-text citation: 
(Osterrieder, Bahloul, 
Wright, Shafner, Mozur, 
2006: 31) 
A subsequent in-text citation: 
(Osterrieder et all., 2006: 45) 

Joint au- Oxford Essential World Atlas (3rd ed.). (Oxford, 1996: 245) 
thorship (1996). Oxford, UK: Oxford University  

(a group Press  

of au-   

thors)   

An article or Scot, C., del Busto, E. (2009). Chemi- (Scot, del Busto, 2009: 295) 
a chapter in cal and Surgical Castration. In Wright,  

a book with R. G.  

an editor (ed.), Sex Offender Laws, Failed  
 Policies and New Directions (pr.  
 291-338).  

 New York: Springer  

Journal article Sandler, J. C., Freeman, N. J. 
(2007). Tipology of Female Sex 
Of- fenders: A Test of 
Vandiver and Kercher. Sex Abuse. 
19 (2). 73-89 

(Sandler, Freeman, 2007: 79) 

Encyclopedia Pittau, J. (1983). Meiji constitution. In 
Kodansha Encyclopedia of Japan 
(Vol. 2, pp. 
1-3). Tokyo: Kodansha 

(Pittau, 1983: 3) 
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Institution 
(as an au- 
thor) 

Statistical Office of the Republic 
of Serbia, 
Monthly statistical bulletin, No. 11 
(2011) 

(Statistical Office RS, 2011) 

Legal docu- 
ments and 
regulations 

Education Act, Official Gazette 
RS, No. 62 (2004) 

Footnote: Article 12. 
Educa- tion Act, Official 
Gazette RS, 62/04 

Court decisions Case T-344/99 Arne Mathisen AS v 
Council [2002] ECR II-2905; or Omo- 
judi v UK 

Footnote: 
Case T-344/99 Arne 
Mathisen AS v Coun- 
cil [2002] or 
Constitutional Court decision 
IU-197/2002 

(2010) 51 EHRR 10; or Constitutional 
Court 
decision IU-197/2002, Official Gazette 
RS, No. 57 (2003) 

Online sources Wallace, A. R. (2001). The Malay 
ar- chipelago 
(vol. 1). [Electronic version]. 
Retrieved 15 November 2005, 
from 
http://www.gutenberg.org/ 
etext/2530 ; or 
European Commission for Democ- 
racy through Law, Opinion on the 
Constitution of Serbia, Retrieved 
24 May 2007, from http://www. 
venice.coe.int/docs/2007/CDL- 
AD(2007)004-e.asp 

In-text citation: 
(Wallace, 2001) 

 
Footnote: 
European Commission for 
Democracy through Law, 
Opinion on the Constitution 
of Serbia, Retrieved 24 May 
2007, from http://www.ven- 
ice.coe.int/docs/2007/CDL- 
AD(2007)004-e.asp 

http://www.gutenberg.org/
http://www/
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