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NAUCNA POLITIKA CASOPISA
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu

Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu je naucni ¢asopis koji ovajfakultet
u kontinuitetu objavljuje od 1962. godine. Od svog osnivanja do danas, ¢asopis
je izgradio prepoznatljiv nauc¢ni i drustveni identitet i kategorisan je kao
yvrhunski Casopis nacionalnog znacaja“ (M51). Kao jedna od najznacajnijih
pravnih periodi¢nih publikacija u Republici Srbiji, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u NiSu ima vaZnu ulogu u razvoju pravne nauke i kulture, afirmaciji
akademske zajednice i podsticanju kritickog promisljanja o pravnim institu-
tima i njihovom pobolj$anju. Casopis predstavlja vezu izmedu univerzitetskog
okruZenja, pravne prakse i Sire javnosti, doprinose¢i izgradnji pravne drZave,
jacanju demokratskih vrednosti i promociji kulture ljudskih prava.

Casopis pripada nau¢nom polju drudtveno-humanisti¢kih nauka,a tematski
je posvecen prevashodno pravuy, tj. slede¢im uzim pravnim oblastima: pravno-
teorijskoj, javnopravnoj, krivicnopravnoj, gradansko-pravnoj, trgovinsko-
pravnoj, pravno-ekonomskoj, pravno-istorijskoj i medunarodno-pravnoj. U
Casopisu se prostor daje i srodnim disciplinama kao $to su politikologija,
ekonomija, istorija, filozofija prava i sociologija prava.

Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu neguje publikovanje originalnih i
preglednih nauc¢nih c¢lanaka visokog kvaliteta, teorijskog i empirijskog
karaktera, koji doprinose napretku pravne nauke, kao i polemika, prikaza
knjiga i nau¢nih konferencija. Casopis podrzava interdisciplinarni i kompa-
rativni pristup, kriticke osvrte na aktuelna i znacajna pravna i druStvena
pitanja, kao i ¢lanke koji su rezultat nacionalnih i medunarodnih istrazivanja.
Takode, Casopis prihvata metodolosku raznolikost - od dogmatsko-pravne i
normativne analize, preko istorijskih i komparativnih studija, do empirijskih
istraZivanja.

Jezici na kojima se mogu objavljivati naucni ¢lanci su srpski, engleski, ruski,
francuski i nemacki, ¢ime se podstice internacionalizacija Casopisa i otvorenost
prema globalnoj akademskoj zajednici. Casopis izlazi tri puta godi$nje, a
povremeno se izdaju i tematski brojevi posveceni bitnim pravnim i drustvenim
pitanjima. Posebna rubrika namenjena je radovima studenata doktorskih
akademskih studija. Na taj nacin ¢asopis pruza podrsku mladim istrazivacima.

Clanci u ¢asopisu podlezu dvostrukoj anonimnoj recenziji. Ocene iznesene u
naucnim ¢lancima objavljenim u ¢asopisu li¢ni su stavovi njihovih autora i ne
izrazavaju stavove redakcije i izdavaca Casopisa.






THE JOURNAL SCIENTIFIC POLICY:
Collection of Papers, Faculty of Law, Ni$

The Collection of Papers of the Law Faculty in Ni$ 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” (Ms1). 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 scien-
tific articles, based on theoretical and empirical research, which contribute to
the advancement of legal science, as well as the publication of polemics, book
reviews and scientific conference reports. The journal promotes interdiscipli-
nary 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 published three times a year but, occasionally, there are thematic issues on
important legal and social matters. A special section is dedicated to high-qua-
lity scientific articles written by doctoral students. Thus, the journal provides
support to young researchers.

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.
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Uvodna re¢

Postovani ¢itaoci,

Pred vama se nalazi novi broj casopisa Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Ni$u (br. 106/2025). Saglasno konceptualnom okviru ¢asopisa
nastavljamo tradiciju objavljivanja nau¢nih ¢lanaka iz razli¢itih oblasti prava
na srpskom jeziku i na jednom od stranih svetskih jezika. Neki radovi
objavljeni u ovom broju izloZeni su na medunarodnoj nau¢noj konferenciji
yPravo i drustveni konflikti“, odrZzanoj na Pravnom fakultetu Univerziteta u
Nisu, aprila ove godine. Nas ¢asopis ostaje otvoren za objavljivanje kvalitetnih
naucnih radova studenata doktorskih akademskih studija.

U Nisu, decembar 2025.

Glavni i odgovorni urednik

Prof. dr Marina Dimitrijevi¢
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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 Ni§ (No. 106/2025). In line with the
conceptual framework of the journal, we continue the tradition of publishing
scientific articles from various fields of law in Serbian and a foreign language.
Some papers published in this issue were presented at the International
Scientific Conference “Law and Social Conflicts”, held at the Faculty of Law,
University of Nis, in April 2025. Our journal remains open to publishing high-
quality scientific papers submitted by doctoral students.

Nis, December 2025

Editor-in-Chief

Prof. Marina Dimitrijevi¢, LL.D.
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Rodna Zivkovska, LL.D.”
Tea Lalevska, LL.D."

JUSTIFICATION OF THE RIGHT TO
BUILD ON AGRICULTURAL LAND™

DOI: 10.5937/zrpfno-62292

UDK: 347.242:[332.334.2:69
UDK: 347.256:349.442

Pregledni nau¢ni rad

Primljen: 20.10.2025.
Ispravljen: 07.12.2025.
Prihvacen: 10.12.2025.

Abstract: Agricultural land, as defined in comparative law, the Macedo-
nian Ownership and Other Real Rights Act, and the subject-specific laws
on agricultural land, is considered a thing of public interest and should
be used for agricultural purposes. The Macedonian Agricultural Land Act
promotes its rational use, with the primary aim of producing agricultural
products. Regarding this aim, the Agricultural Land Act allows the con-
struction of facilities on that land, which should enable the cultivation of
agricultural products and benefit from it. The Macedonian legal system
has expanded the list of types of facilities that may be built on that land.
In practice, this expansion has led to extensive construction on that land.
As a result, nowadays, the agricultural land is used much more for tour-
ism and sports than for increasing the yield of agricultural production. In
addition, these legal norms have contributed to the increase in the import
of agricultural products from abroad, thus creating disadvantages for
domestic production. Therefore, in this paper, we will address the issue of

* Full Professor, Faculty of Law [ustinianus Primus, Ss. Cyril and Methodius University, Skopije,

e-mail: r.zivkovska@pf.ukim.edu.mk, ORCID ID: 0000-0002-8560-9821

* Assistant Professor, Faculty of Law Iustinianus Primus, Ss. Cyril and Methodius University,
Skopje, e-mail: t.lalevska@pf.ukim.edu.mk; ORCID ID: 0009-0000-8899-0958

" This paper was presented at the International Scientific Conference “Law and Social

Conflict” held at the Faculty of Law, University of Ni§, in April 2025.

17


mailto:r.zivkovska@pf.ukim.edu.mk

Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu | Broj 106 | Godina LXIV | 2025

how the Macedonian legal system can resolve this social conflict through
new legal norms.

Key words: law, agricultural land, construction, public interest.

1. Introduction

To emphasize the social significance of land ownership, the German legal
scholar Otto Gierke once rightly stated: ,,It is meaningless to appropriate a piece
of land from our planet in the same way as an umbrella or a wallet.”(Gierke, 1889:
16). This standpoint about the significance of the right of ownership on the
land becomes an integral part of the legal theory that accepts that the exercise
of the right of ownership on the land, as a thing of public interest, should not
be exercised only in the individual interest, but also as a right that will assign
functions to the holder of the right of ownership in society (Koncrantunosuh,
1982: 289). It implies that the function of the holder of the right of ownership on
land, and more specifically of the agricultural land, is to manage and rationally
cultivate the agricultural land to meet the food needs of the population (Zhiv-
kovska, 1996: 12). Considering the role of the holders of the right of ownership
on agricultural land in enacting its social function, comparative legal systems
define this land as land used for agricultural production.!

The proclamation of agricultural land as a good (thing) of public inte-
rest used for agricultural production in Macedonia dates back to the Usage of
Agricultural Land Act of 1959.> According to Article 1 of this Act, agricultu-
ral land is a good of public social interest. In Article 2, the legislator clearly
emphasized that agricultural land, as a rule, should be used for agricultural
purposes, while Article 2 § 2 regulated the use of that land for non-agricultural
purposes, but only in instances determined by the law.3 To protect agricultural
land, the legislator has prescribed some duties for users of agricultural land
in social ownership and agricultural land in private ownership. Thus, the user
of agricultural land in social ownership is obliged to cultivate that land in the
manner customary for the area where it is located.* Users of agricultural land
in private ownership are obliged to cultivate that land according to the basic
plan for the usage of the agricultural land.5 Additionally, the provisions of this

1 Article 1, Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of Serbia, 62/06; Article 2,
Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of Croatia, 20/18; Article 1, Agricultural
Land Act, Official Gazette of the Republic of Montenegro, 15/92.

2 Article 1, Usage of Agricultural Land Act, Official Gazette of the FPR Yugoslavia, 43/59.
3 Article 2, Usage of Agricultural Land Act.

4 Article 23, Usage of Agricultural Land Act.

5 Article 17, Usage of Agricultural Land Act.
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Act also established a special measure for placing agricultural land under so-
called “compulsory administration” as a result of the user’s failure to cultivate
the agricultural land in a manner customary for the location where it is situated,
presuming that there was no force majeure or another justified reason preven-
ting it.® In addition to the manner of usage of agricultural land, the legislator
has prescribed measures to protect agricultural land from erosion and floods,
with an aim to prepare the land for modern agricultural production.” The
types of measures for protecting agricultural land prescribed by the legislator
are: construction-technical, agrotechnical, and administrative measures.® In
this regard, the legislator considered “facilities and long-term plantations” as
things that can protect agricultural land from erosion and floods, and mandates
that they should be built in such a way that they form a single protection and
economic-technical unit of the erosion area, i.e., an anti-erosion system.? This
provision shows that, in order to achieve the protection of agricultural land,
the legislator allowed the construction of “facilities” that serve exclusively to
protect the land from erosion and floods.

An identical definition on agricultural land, as well as identical excepti-
ons concerning when it can be used for non-agricultural purposes, were also
prescribed in the provisions of the Basic Usage of Agricultural Land Act of
1965.° This Act also contains identical provisions regarding the placement of
agricultural land under “compulsory administration”, the protection of agri-
cultural land from erosion, and the regulation of floods."

The Macedonian Usage of Agricultural Land Act of'1976 defined agricul-
tural land as a good of public interest, which is most beneficial to be used for
agricultural production®. This Act also outlined the exceptions under which a
non-agricultural use of agricultural land is permitted. Exceptions on the use
of agricultural land for non-agricultural purposes were made when the matter
was regulated by: 1) a zoning or urban plan; 2) by a decision of the municipal
assembly; and 3) in other cases prescribed by the law.4

6 Articles 24,25,26,27,28,29,30, Usage of Agricultural Land Act.
7 Article 69, Usage of Agricultural Land Act.
8 Article 71, Usage of Agricultural Land Act.
9 Article 72, Usage of Agricultural Land Act.

10 Articles 34, 35, Basic Usage of Agricultural Land Act, Official Gazette of the SFR
Yugoslavia, 25/65.

u Articles 17, 73, Basic Usage of Agricultural Land Act.

12 Article 1, Usage of Agricultural Land Act, Official Gazette of the SR Macedonia, 40/76.
13 Article 2, Usage of Agricultural Land Act.

14 Article 17, Usage of Agricultural Land Act.
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Article 2 of the Temporary Prohibition of the Use of Agricultural Land Act
for non-agricultural purposes of 1983 prescribed that agricultural land may not
be used for purposes other than the production of agricultural cultures.’> The
exceptions to the prohibition on using agricultural land for non-agricultural
purposes were regulated in Article 2 § 3 of this Act, which prescribed that it
may be used for the construction of facilities, performance of other construction
works of public interest for the Republic, and construction of other facilities and
performance of other construction works upon the consent of a state authority.
From the exceptions prescribed in the Act, it is evident that Macedonian law
still allowed the “construction”, i.e., the “performance of construction works”
on agricultural land for the State’s social needs, but in exhaustively listed cases.

A novelty of the Macedonian Use and Protection of Agricultural Land Act
0f1986'° was the introduction of the duty of the owner to protect the agricultu-
ral land while exercising the right of ownership, considering that agricultural
land was declared as a good of public interest. This atypical duty undoubtedly
needed to be regulated, considering the nature of agricultural land and the fact

that it was used for satisfying broader social interests (preservation of agri-
cultural land, prohibition of erosion, fire, floods, etc.). Due to the significance
of the protection as an intricate part of exercising the right of ownership on
agricultural land, it was incorporated in the name of the Act. In that regard, the
Act prescribed a provision outlining the consequences that owners and users
should bear if they fail to cultivate the agricultural land. Hence, if agricultural
land remained uncultivated for unjustified reasons, the owners of that land
were obliged to pay an increased tax. On the other hand, users of agricultural
land in social ownership were required to pay compensation as determined by a
special law.”7 To protect the nature and fertility of agricultural land, the legislator
regulated a prohibition on the use of agricultural land of I to IV cadastral class
for non-agricultural purposes, except when provided for in the zoning or urban
plan.®® However, the legislator allowed the construction of vacation homes but
only on agricultural land of VI to VIII cadastral class and in areas designated
by the zoning or urban plan.” In order to achieve certain social goals (storage
of agricultural equipment, placement or collection of agricultural products in
auxiliary facilities, etc.) within the framework of the use of agricultural land,

15 Article 2, Temporary Prohibition of the Use of Agricultural Land Act, Official Gazette SR
Macedonia, 23/83.

16 Article 1, Use and Protection of Agricultural Land Act, Official Gazette of the SR
Macedonia, 7/86.

17 Article 12, Use and Protection of Agricultural Land Act, Official Gazette of the SR
Macedonia, 7/86.

18 Article 13, Use and Protection of Agricultural Land Act.
19 Article 16, Use and Protection of Agricultural Land Act.
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the legislator also introduced the institute of “conversion of agricultural land”,
as an atypical disposition power. The legislator implicitly expressed the tem-
porary conversion of agricultural land (as ploughed land, garden, orchards,
vineyards), which is only permitted for “temporary facilities” to be built for
the storage of agricultural equipment, placement, or collection of agricultural
products.>® In contrast to the temporary conversion, the permanent conversion
of agricultural land was also permitted, primarily for the benefit of the armed
forces and public national defense, as well as the construction of water ma-
nagement facilities, roads, and other facilities that benefited citizens engaged
in agricultural activities.*

It is a fact that possession and use are typical powers concerning the con-
tent of the right of ownership.?> This has been the case since Roman law until
today (KuBkoBcka, 2005: 21; Eisner, Horvat, 1948: 229; Crankosuh, OpJuh,
1999: 57; Vedris, Klari¢, 2003: 225). However, in addition to possession and use
as typical powers, legal scholars rightly claim that in some things (such as agri-
cultural land, depending on its nature and purpose) the right of ownership of
agricultural land also entails a new atypical power - conversion for the purpose
of construction. They emphasized that the owners and users of agricultural
land have both powers and duties, such as protection OKuBKoBcka, 2005:107;
Gavella, Gliha, Josipovi¢, Stipkovié, 1992: 26-27; Kovacevi¢ Kustrimovié, Lazié,
2004: 72; Athias, 1999: 35; Rasovi¢, 2005, 89; babuh, 2021: 277; ['pynue, 1983:
10; Perkusi¢, 2009: 195). Namely, the owners and users are required to protect
the agricultural land, and this duty restricts how they could exercise the right
of ownership. Therefore, as indicated at the beginning of this Introduction,
Otto Gierke rightly emphasized that the exercise of the right of ownership is
not the same when it comes to a wallet and land, especially agricultural land,
which is a matter of public interest.

The Macedonian Agricultural Land Act of 1998 (the predecessor of the
current act) declared agricultural land as a good of public interest for the Re-
public that enjoys special protection.? Regarding the use of agricultural land,
the Act prescribed that both owners and users have a duty to maintain and
use arable agricultural land for agricultural production.?# In the same fashion,
the legislator prescribed provisions regarding the protection of agricultural
land from pollution and contamination, as well as the taking of appropriate

20 Article 17, Use and Protection of Agricultural Land Act.
21 Article 18, 19, 20, Use and Protection of Agricultural Land Act.

22 Article 8, Ownership and Other Real Rights Act, Official Gazette of the Republic of
Macedonia, 18/01.

23 Article 2, Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of Macedonia, 25/98.
24 Article 8, Agricultural Land Act.
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measures to prevent erosion and fires.?> The Act recognized the possibility for
conversion of agricultural land, as part of the disposition power of the owner,
in two forms: permanent and temporary.2® The permanent conversion occurred
when the agricultural land will no longer be used for agricultural production.
The temporary conversion occured when agricultural land can be used again
for agricultural production after a period of time. Evidently, permanent conver-
sion of agricultural land leads to reducing the fund of high-quality agricultural
land, In order to prevent its reduction, the Act prohibited the conversion of
farm land of I to IV cadastral class. As in previous acts, the prohibition for the
permanent conversion of high-quality agricultural land was only exempt in
cases concerning urban planning and development.??

The legislator’s primary aims in adopting the current Agricultural Land
Act (2007) were to provide for the rational use of agricultural land as a limi-
ted resource, its protection, and legal certainty for the owners and users of
agricultural land.*® In line with the provisions of the former acts, the current
Agricultural Land Act declares agricultural land as a good of public interest for
the Republic, which enjoys special protection and is used under the conditions
and in the manner determined by this law.2 In terms of the use of agricultural
land, the Act prescribes a duty of owners and users of agricultural land who
are obliged to use the agricultural land according to its purpose, to maintain
and increase its fertility, and to prevent its pollution or other type of degrada-
tion.3° From this provision, it follows that users and owners should rationally
use agricultural land in a manner appropriate for its purpose, to increase its
fertility, and to take proper measures to prevent its pollution and destruction.?*

For the sake of rational land use, the legislator prescribes some restric-
tions on the disposal of agricultural land, such as the right of priority, the pro-
hibition of physical division exchange and consolidation.3> They are prescribed
primarily for the purpose of protection and preservation of agricultural land.
Nowadays, the institute of consolidation on agricultural land is regulated in
detail in the special Consolidation on Agricultural Land Act.3

25 Article 31, 32, 33, 34, 35, Agricultural Land Act.

26 Article 3, Agricultural Land Act.

27 Article 37, 38, 39, Agricultural Land Act.

28 Article 2, Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of Macedonia, 135/07.
29 Article 3, Agricultural Land Act.

30 Article 9, Agricultural Land Act.

31 Article 5, 12, 42, Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of Macedonia, 135/07.
32 Article 15, 153, 16, Agricultural Land Act.

33 Article 1, Consolidation on Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of
Macedonia, 187/13.

22



R. Zivkovska, T. Lalevska | str. 17-33

Considering that agricultural land is a matter of public interest in the
Macedonian legal system, as underlined above, it is awarded a “special regime
of protection” under the conditions and manner determined by the Agricultu-
ral Land Act.34 Like in previous acts, the protection of agricultural land from
pollution and contamination is implemented to safeguard human health and
ensure the production of healthy food. This means that the owner, as well as
other users of agricultural land, should respect the prohibitions and restricti-
ons relating to the direct release of harmful substances into the soil, water, or
through the air, and take other measures to improve its productivity (protection
against erosion, fires, floods, etc.).

Generally, the use of agricultural land is primarily achieved through
the allocation of land to meet the needs of agricultural production. Although
contrary to the nature and purpose of agricultural land, and contrary to the
intent to promote the use of agricultural land for agricultural production, the
Agricultural Land Act (2007) allows building facilities on agricultural land.3
Like all other previous acts, this Act also regulates the conversion of agricul-
tural land.3® Unfortunately, this Act expands the possibility for permanent
conversion of agricultural land. The legislator emphasized that the subject of a
permanent conversion procedure can be agricultural land of V, VI, VII, or VIII
cadastral classes, as well as non-categorized agricultural land according to the
classification of the Agency for Real Estate Cadastre. From this provision, it can
be concluded that the current Agricultural Land Act, like the previous ones,
prohibits the conversion of the agricultural land of [, II, III, and IV cadastral
classes. Despite this, the subject matter of permanent conversion can be agri-
cultural land that is: not under hydromeliorative measures; unsuitable for food
production due to pollution; infertile land; and not part of blocks with natural
borders. In these cases, the legislator stipulates that the conversion can also be
carried out on agricultural land, provided that it does not involve dividing this
land into smaller parts and that it is not subject to consolidation or exchange.?
We encountered a very similar provision in previous acts but the current one
concerns an exception, i.e., that the subject of conversion may also be an agri-
cultural land not covered by earlier listed cases, if there is a submitted prior
request for adopting the urban plan that anticipates constructions of public
interest determined by law.

34 Article 42,43,44,45,46, Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of
Macedonia, 135/07.

35 Article 11, Agricultural Land Act.
36 Article 48,49,50,51,52,53,54, Agricultural Land Act.
37 Article 49, Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of Macedonia, 135/07.
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The indisputable conclusion is that this leads to further reduction of the
agricultural land fund. The permanent conversion that occurs when agricultu-
ral land is transformed into construction land, despite the state’s legal norms
regulating it, leads to social conflict. This transformation of agricultural land
into construction land opens up additional problems for the State. In addition
to reducing the agricultural land fund, it also results in a decrease in agricul-
tural production, which should not be allowed for an agricultural state like
Macedonia.

Although the legislator prescribes provisions aimed at the protection,
rational use, consolidation of agricultural land, and making it suitable for mo-
dern agricultural activity, the legislator has allowed the infiltration of social
factors which lead to a reduction in the agricultural land fund, such are: con-
struction, conversion, expropriation, abandonment of agricultural land, failure
to initiate probate proceedings for deceased owners of agricultural land, and
others. All these factors, which are a product of legal norms in the modern legal
order, create a social conflict. Instead of promoting agricultural production on
agricultural land as the primary objective, in favor of creating sustainable and
quality food production, the regulation enables construction, thus decreasing
the agricultural land available for food production. As suggested in the title,
this paper will examine the complexity of exercising the right to build on agri-
cultural land and the social conflicts it creates.

2. The right to build on agricultural land
in Macedonian property law

Since the adoption of the first acts of the SFR Yugoslavia (which included
the Republic of Macedonia) up to the current legislative act, the right to built
on agricultural land as a thing of public interest in the Macedonian legal system
has been permitted under the conditions and in the manner prescribed in the
Agricultural Land Act or by another act.

As for the right to build, it can be said that this typical power is exercised
on construction land, as a thing of public interest,3® which by its nature and
purpose is meant to be built on. In view of this, the right to build on agricultural
land, as a thing which serves for planting, cultivating, and preparing agricul-
tural products, is not essential and conflicts with its nature. This point may be
confirmed by the Construction Act, which specifies what falls under the term
“construction”: performing previous works, preparing project documentation,
performing preparatory works, constructing a new building, upgrading an exi-

38 Article 16, Ownership and Other Real Rights Act, Official Gazette of the Republic of
Macedonia, 18/01; Articles 1,2, Construction Land Act, Official Gazette of the Republic of
Macedonia, 15/15.
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sting building, etc.3® Further analysis reveals that construction on agricultural
land converts it into construction land, which means the land is used contrary
to its original nature and purpose.

Therefore, when considering construction on agricultural land, the
Agricultural Land Act determines the types of facilities that can be built on
such land, regardless of whether it is in state or private ownership. When the
legislator limits the type of facilities that can be built on agricultural land,
it protects, to a certain extent, the nature and purpose of agricultural land.
Because of that, most facilities that can be built on that land should be for
the purpose of agricultural production, except for those intended for tourism,
sports activities, etc. A legal instrument that regulates the implementation of
construction on agricultural land is the conversion of agricultural land. This
legal possibility allows agricultural land in state or private ownership to be
converted into construction land, thereby changing its status.

Hence, it can be concluded that the deviation from the rule that agricul-
tural land, according to its nature and purpose, should be used for the needs
of agricultural production, is possible only in those cases that are explicitly
allowed by the legislator. Although construction on agricultural land was ini-
tially allowed only as an exception, it is notable that the list of types of facilities
that can be built on agricultural land is gradually expanding.

With the adoption of the Act amending the Agricultural Land Act (2011),
the legislator prescribed three types of facilities that can be built on agricultural
land: greenhouses, auxiliary facilities, and facilities for the primarily processing
of agricultural products.#° Greenhouses are a type of facility for the produc-
tion of primary agricultural products of vegetative origin in a sheltered area
on agricultural land, as well as for the placement of maintenance equipment.
Auxiliary facilities serve as shelter for humans and livestock, for temporary
storage of agricultural products, covering an area of up to 500 square meters
and a maximum height of 5,5 meters. Facilities for the primary processing or
cultivation of agricultural products (i.e. farms) are intended for: livestock and
fish breeding; placement of equipment for maintenance of the quality of water
and environment; processing of primary agricultural and animal products and
fish; storage of equipment for monitoring the quality and safety of the pri-
mary agricultural products and of the products obtained by their processing;
hydromeliorative activities, etc. Building these types of facilities aligns with
the purpose for which the legislator allows construction on agricultural land.
They are aimed at ensuring the consistent production of high-quality food and
facilitating modern agricultural production (JKuskoBcka, [Tpikecka, 2013: 5).

39 Article 2, Construction Act, Official Gazette of the Republic of Macedonia, 130/09.

40 Article 4, Amendments to the Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic
of Macedonia, 18/11.
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Yet, the legislator did not stop here. By adopting a new Act amending
the Agricultural Land Act in 2019, the legislator expanded the list of facilities
that can be constructed on agricultural land.# Namely, this Act includes two
additional types of facilities that can be built on agricultural land: facilities
for promoting agricultural products, and facilities for sports and recreational
activities. Under this Act, facilities for promotion of agricultural products are
types of facilities where agricultural products are promoted, covering an area
of up to 500 square meters and having a height of up to 8 meters. As for the
facilities for sports and recreational activities, the legislator prescribes that
they may be constructed on state agricultural land leased before 30 June 2019.4*

Unfortunately the legislator’s initial aim to restrict the possibility of bu-
ilding on agricultural land was not fully realized by expanding the list of types
of facilities that can be constructed on agricultural land. The construction of
facilities on agricultural land that is used for the promotion of products, as well
as the construction of facilities for performing sports activities rather than for
agricultural production, results not only in the termination of agricultural ac-
tivity and the production of agricultural products but also in the reduction of
the agricultural land fund. In the Macedonian legal system, this situation has
the opposite effect in practice: agricultural land is often used for tourism and
sports activities instead of being used as a basic resource for food production.

Under the Agricultural Land Act (2007), an agricultural land as an thing
of public interest can be in state and private ownership.# Thus, it can be conclu-
ded that all facilities (greenhouses, auxiliary facilities, facilities for the primary
processing of agricultural products (farms), facilities for promoting agricultural
products, and facilities for sports and recreational activities) that the legislator
regulates as eligible to be built on agricultural land can be constructed on both
state-owned and privately owned agricultural land.4

Further analysis of the provisions of the Agricultural Land Act shows that
the legislator also regulates the registration of facilities on agricultural land in
the Real Estate Cadastre. Given the fact that facilities built on agricultural land
can be registered in the real estate cadastre, they are, by nature, permanent
facilities. According to the real estate cadastre regulations, the Real Estate Ca-
dastre Agency performs their registration in the real estate cadastre.#5 As these

41 Article 1, Amendments to the Agricultural Land Act, Official Gazette of North Macedonia,
161/19.

42 Article 4, Amendments to the Agricultural Land Act, Official Gazette of North Macedonia,
161/19.

43 Article 7, Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of Macedonia, 135/07.
44 Article 513, Amendments to the Agricultural Land Act, Official Gazette of North
Macedonia, 161/19.

45 Article 51, Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic of Macedonia, 135/07.
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facilities are built on agricultural land and registered in the real estate cadastre,
it is concluded that these facilities are considered to be immovable things.*

It is worth noting that the reduction of the agricultural land fund is not
only the result of legal but also of illegal construction. By adopting the Act on
the Legal Treatment of Illegally Built Facilities (2011)47, which was followed by
the Act amending the Agricultural Land Act (2012)#, the Macedonian legislator
enabled the legalization of illegal facilities built on agricultural land before
2011. Thus, the provisions of these acts allowed the legalized facilities built on
agricultural land to remain permanently on the privately owned land.

Legal construction and legalisation of illegally built facilities signifi-
cantly contributed to the reduction of the agricultural land fund. However, it
is important to note that this situation in Macedonia does not only lead to a
reduction in the agricultural land fund. In most cases, agricultural activities
cease because the constructed facilities are often used as vacation homes rather
than facilities that enable or facilitate agricultural production.

To resolve the social conflict between the need to protect the nature
and purpose of agricultural land and the need to use the agricultural land for
non-agricultural purposes, new legal solutions are required. The protection of
agricultural land and its cultivation can be at a higher level if certain measures
for the protection of the land are made to be mandatory. Additionally, there
is a need for more precise and clear provisions regarding the construction of
facilities on agricultural land. The type of facilities that can be built on agricul-
tural land should depend on its cadastral class. Considering that the legislator
permits building facilities on agricultural land intended for tourism and sports,
it would be reasonable to include a rule allowing such facilities to be built on
agricultural land of the lowest cadastral class.

Bearing in mind that, in every contemporary legal system, agricultural
land is a limited natural resource used for food production, its preservation
should be paramount. For this reason, occupying agricultural land with perma-
nent facilities should be done only in exceptional situations where the benefit
of the facility outweighs the harm it causes to the agricultural land. This is why
the legislator should establish a very restrictive list of the types of facilities that
can be built on agricultural land. By doing so, the legislation will contribute
to the protection and preservation of agricultural land as a thing of public
interest, and ensure that the land will be primarily used for food production
rather than for construction.

46 Article 2, Real Estate Cadaster Act, Official Gazette of the Republic of Macedonia, 55/13.

47 Article 1, Legal Treatment of Illegally Built Facilities Act, Official Gazette of the R. of
Macedonia, 23/11.

48 Article 3, Amendments to the Agricultural Land Act, Official Gazette of the Republic
of Macedonia, 95/12.
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3. Conclusion

All of the previously presented legislative acts, starting from the Agricul-
tural Land Act of the FPRY (1959) up to the current Macedonian Agricultural
Land Act (2007), which regulate the legal regime of agricultural land, declare
it as a thing of public interest, which should be used primarily for agricultural
production. To preserve the basic purpose of agricultural land, all these re-
gulations prescribe the duty of owners and users to cultivate and protect the
agricultural land. The detailed analysis has revealed that the regulations also
demonstrate that the legislator continually deviates from the primary purpose
of agricultural land by prescribing exceptions and permitting its conversion for
non-agricultural purposes. The institute of conversion, shown as an atypical
power to dispose of agricultural land, can be permanent or temporary. Perma-
nent conversion is the first type of conversion that not only allows the use of
land for non-agricultural purposes but also leads to the permanent loss of agri-
cultural land as a natural resource. As a result of the conversion of agricultural
land into construction land, the construction of permanent facilities is enabled
and can be registered in the real estate cadastre, ensuring that such facilities
remain on the land permanently. The legislator’s limitation on the possibility
of building on agricultural land is evident in its exhaustive specification of
the types of facilities that can be built on such land: greenhouses, auxiliary
facilities, facilities for the primary processing of agricultural products (farms),
facilities for the promotion of agricultural products, and facilities for sports
activities. However, although most facilities that are built on the land should
be used for agricultural production purposes, the construction of facilities for
sports activities and tourism is also permitted, which is not in the function of
agricultural production.

Given that the Macedonian legislator does not regulate specific conditions
and limitations on the scope of building such facilities for sports activities on
agricultural land, there remains a risk that they may become more prevalent
in practice. What is even more striking is that all the facilities that can be
built for the purpose of agricultural production are not used for that purpose
at all. In practice, such facilities are often used in practice as vacation homes,
which further defeats the aim that the legislator intended to achieve. There-
fore, in order to avoid such abuses in practice and to ensure the preservation
and protection of agricultural land, there is a need for new and more precise
regulations in the Macedonian legal system. Additionally, the regulation should
be very restrictive in terms of the types of facilities that can be constructed on
agricultural land.
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3aKoH 3a M3MeHYBamwe U JOMOTHYBakhe Ha 3aKOHOT 3a 3eMjOJe/ICKOTO
3emjuiure (Act amending and supplementing the Agricultural Land Act), Ca.
secHuk Ha PM, 6p. 95/12;

3aKOH 3a U3MeHYyBamwe U [IOTNOJIHyBalkhe Ha 3aKOHOT 3a 3eMjoZe/ICKOTO
semjuiure (Act amending and supplementing the Agricultural Land Act), Ca.
secruk Ha PCM, 6p. 161/19;

3axoH 3a Katacrap Ha HegBwxkHocTH (Real Estate Cadaster Act), Ca.
secHuk Ha PM, 6p. 55/13,41/14, 115/14, 116/15, 153/15, 192/15, 61/16, 172/16, 64/18 1
Ca. sectuk Ha PCM, 6p. 124/19, 155/24;

3aKoH 3a mocTanyBawe co GecrnpaBHO u3rpageHuTte o6jektu (Act on
Legal Treatment of Illegally Built Facilities), Ca. eechux Ha PM, 6p. 23/11, 54/11,
155/12, 53/13, 72/13, 44/14, 199/14, 124/15, 217/15, 31/16, 190/17, 1 Ca. 8ecCHUK Ha
PM, 6p. 174/21.
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Opravdanost prava gradenja na
poljoprivrednom zemljistu

Rezime

Pored zakonskog uredenja kao stvar od opsteg interesa, poljoprivredno
zemljiste je jedan od najvaznijih prirodnih resursa, a takodei osnova za odrzivi
ekonomski razvoj i zastite Zivotne sredine. Njegov ogroman znacaj se ne ogleda
samo u cinjenici da je osnovni izvor hrane za stanovnistvo, ve¢ poljoprivredno
zemljiste obuhvata i Sire aspekte kao $to su ruralna politika, zastita Zivotne
sredine i oc¢uvanje nacionalnih resursa. S obzirom na mesto koje zauzima u
makedonskom pravnom sistemu, poljoprivredno zemljiste je predmet stroge
zakonske regulative. O tome svodocu veliki broj zakonskih propisa koji se
odnose na poljoprivredno zemljiste i njegovog pravnog rezima, Sto je rezultat
ozbiljnog zadatka zakonodavstva da uravnotezi realizacije javnih i privatnih
interesa, a pre svega zastitu ovog prirodnog resursa. Stoga, svi zakoni doneti od
1959. do 2007. godine, koji regulisu pravni rezim poljoprivrednog zemljista,
proglasavaju ga kao stvar od opsteg interesa koje treba ocuvati, zastititi i
koristiti u poljoprivredne svrhe. Duznost zastite i oc¢uvanja poljoprivrednog
zemljista pada na vlasnike i korisnike poljoprivrednog zemljista. Ove duznosti
se ostvaruju preduzimanjem mera zastite od zagadenja, erozije i drugih.
Ocuvanje ukljucuje duznost obezbedivanja njegove kontinuirane obrade.

Zakonski utvrdene obaveze za ocuvanja i zaStite poljoprivrednog
zemljista su u meduvremenu oslabljeni izmenama zakona kojima se dozvoljava
koris¢enje poljoprivrednog zemljista u nepoljoprivredne svrhe kao Sto su
gradevinarstvo, turizam, sport i istraZivanje minerala. Sve ove nepoljoprivredne
aktivnosti potencijalno dovode do trajne prenamene plodnog poljoprivrednog
zemljista za nepoljoprivredne aktivnosti, a ne za proizvodnju hrane. Ukla-
njanjem prvobitno utvrdenih ogranicenja u pogledu koris¢enja poljoprivrednog
zemljista u nepoljoprivredne svrhe,zakonodavac je ostavio mnogo prostora za

*Redovni profesor, Pravni fakultet ,Justinijan Prvi“ Univerziteta Cirilo i Metodije* u
Skoplju
*Docent, Pravni fakultet ,Justinijan Prvi“ Univerziteta ,Cirilo i Metodije“ u Skoplju
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degradaciju poljoprivrednog zemljista koja nastaje usled njegovog koris¢enja u
nepoljoprivredne svrhe. Nedostatak preciznih odredbi, kao i nedovoljina
restriktivnost u pogledukoriscenja poljoprivrednog zemljista u nepoljoprivredne
svrhe, otvorili su mogucnost za zloupotrebu poljoprivrednog zemljista.
Nedostaci zakona koji regulis$u pravni rezim poljoprivrednog zemljista detaljno
su opisani i analizirani u ovom radu. Uzimajuéi u obzir nalaze, ovaj rad
predlaZze usvajanje preciznijih propisa, koji ce povecati efikasnost zastitnih
mera usmerenih ka o¢uvanju poljoprivrednog zemljista kao prirodnog resursa.

Kljuéne reci: pravo, poljoprivredno zemljiste, javni interes,gradenje.
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1. Introduction

Urban planning and development can potentially provide great benefits
for the human population. When the process of urban planning and develop-
ment is aimed at providing humane and sustainable living conditions, economic
growth and environmental protection, it can lead to a positive effect for the
entire society (Heberle, 2008: 2; Pinderhughes, 2008:11-12). Societal problems
such as poverty, inequity, inequality, segregation, discrimination, insecurity,
affordable housing, and demographic issues are some of the problems that a
well-structured urban planning and development process can help in address-
ing and resolving (Bomfim, 2024: 86; Gorzym-Wilkowski, Trykacz, 2022: 3;
Wu, Liu, 2022: 2-3).

Considering the impact that the urban planning and development pro-
cess has on society and its capacity to contribute to social and economic de-
velopment, it is not surprising that it has drawn global interest. The United
Nations, as an international organisation, has considered the importance of
urban planning and development as an instrument for combating global issues
(Bustos-Penafiel, 2022: 165; Colic Markovic, Nedovic-Budic, 2021: 4). In an effort
to direct the process of urban planning and development towards resolving
global issues, the United Nations have adopted documents underlining core
objectives for future planning and development. In October 2016, in Quito, Ec-
uador, an international conference was held on housing and sustainable urban
development (Habitat IIT).! During the conference, the New Urban Agenda was
adopted,? which is one of the many documents addressing sustainable urban
development (Teklemariam, 2022: 1-2). The New Urban Agenda consists of the
Declaration on Sustainable Cities and Human Settlements for All and the Im-
plementation Plan for the New Urban Agenda. This Agenda aims to promote
the concept that urban development can be used as an effective instrument
to resolve social issues in both developed and developing countries across
the world (Teklemariam, 2022: 5-6; Imlund, et al., 2018: 166; Bustos-Peiiafiel,
2022:165). It sets up standards and principles that need to be observed during
the process of urban planning and development, and also in the construction
and management of urban areas. These standards and principles are set to
promote social involvement, environmental protection and economic growth,
while combating poverty and inequality. Social involvement includes civic
engagement in the use and the enjoyment of cities and other types of settle-

1 United Nations (2017). The Conference, Habitat III - 2016), The United Nations Conference
on Housing and Sustainable Urban Development (Habitat III), UN, 2017, Retrieved 15 July
2025 from https://habitat3.org/wp-content/uploads/Habitat-III-the-conference.pdf

2 The New Urban Agenda (2017) A/RES/71/256. Retrieved 15 July 2025 from https://www.
un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_
RES_71_256.pdf
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ments, diversity and participation at all levels of the decision-making process
regarding urban planning and development and enacting the social function
in land use. Protection of natural resources, minimising environmental impact
and protecting ecological functions of the land are standards and principles
set to ensure environmental protection in urban planning and development.
Sustainable economic growth throughout territorial development at all levels
is also promoted. Investing in safe, sustainable and accessible urban mobility
is encouraged. The New Urban Agenda calls for inclusivity and equality in all
aspects of urban planning and development. It points out to the need for estab-
lishing gender equality by enabling full and effective participation of women
and girls in all aspects of urban planning and development, but particularly in
the decision-making process. Addressing the issue of poverty and inequality, it
promotes inclusive economic growth, safe and accessible urban mobility and
overall territorial development.

At the EU level, there have also been efforts to create a base for a coordi-
nated and integrative approach to policies and legislation pertaining to urban
planning and development. The idea of creating the Urban Agenda for the
EU was promoted with the Pact of Amsterdam,3 signed at an informal meet-
ing of EU ministers responsible for urban matters in Amsterdam on 30™ May
2016. In 2021, the Urban Agenda for the EU was reaffirmed with the Ljubljana
Agreement,* signed at the informal meeting of ministers responsible for urban
matters in Brdo pri Kranju (Slovenia) on 26 November 2021. The Urban Agenda
for the EU does not create new institutions or legislation on the EU level regard-
ing urban planning and development, and it does not interfere with existing
competencies of current decision-making structures. It also does not transfer
competencies from member states onto the EU, nor does it create additional
administrative or financial burdens for the member states. The main goal of the
Urban Agenda for the EU is to increase the effectiveness of the existing poli-
cies and legislative acts affecting urban planning and development. It focuses
on the implementation of existing policies, legislation and other instruments
concerning urban planning and development. The Urban Agenda for the EU
also focuses on improving the funding of urban planning and development,
not by creating new sources of funding, but rather by finding, integrating and
supporting existing sources created for financing various types of urban plan-
ning and development activities. Cooperation among member states and EU
authorities is supported by the sharing of knowledge, tailor-made solutions

3 Pact of Amsterdam (2016). Retrieved 15 July 2025 from
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/themes/urban-development/agenda/
pact-of-amsterdam.pdf

4 Ljubljana Agreement (2021). Retrieved 15 July 2025 from https://ec.europa.eu/regional
policy/sources/brochure/ljubljana_agreement_2021_en.pdf
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to major challenges in urban areas and best practices concerning urban plan-
ning and development. The Urban Agenda of the EU creates a list of priority
themes pinpointing major issues in urban planning and development processes
concerning environmental protection, economic growth and improving living
standards. Notably, the pinpointed priority themes in the Urban Agenda for
the EU are very similar to the United Nations’ New Urban Agenda. The Urban
Agenda of the EU promotes environmental protection by focusing on climate
adaptation, energy transition, nature-based solutions regarding the use of land
and air quality improvement. Regarding economic growth, the Urban Agenda
for the EU promotes digital transition, circular economy, development of jobs
and skills in the local economy and urban mobility. Improving living standards
entails combating urban poverty, resolving housing issues and the inclusion of
migrants and refugees. The priorities listed in the Urban Agenda for the EU are
to be addressed by establishing partnerships, each focusing on a specific issue
listed in the priority themes. The partnerships are to investigate and identify
the issues that need to be addressed in a particular theme. These partnerships
are created voluntarily by representatives from the European Commission,
member states, local authorities, city networks and others.

Preceding these documents, the United Nations Economic Commission
for Europe of (UNECE) published a paper on spatial planning. This paper was
an effort to raise awareness of the significant impact that urban planning and
development have on the quality of life for the human population across the
world, and especially in countries in transition. The paper called “Spatial Plan-
ning: Key Instrument for Development and Effective Governance, with Special
Reference to Countries in Transition” (2008)5 examines topics such as: defining
different aspects of spatial planning, identifying challenged and goals for spatial
planning, determining principles of spatial planning, shedding light on the roles
and responsibilities of authorities and other entities, analyzing the structure
of the system of spatial planning, accenting the need for protecting individual
rights along with stakeholder interest and finding pathways to building more
effective spatial planning system. In the paper, six fundamental principles of
spatial planning are determined: democratic principle, subsidiarity principle,
participation principle, integration principle, proportionality principle and
the precautionary principle. The democratic principle requires all important
decisions regarding urban planning and development to be made by elected
representatives in a democratic process that ensures fairness, respect of human
rights and accountability while taking into consideration recommendations

5 UNECE (2008). Spatial Planning: Key Instrument for Development and Effective Governance
with Special Reference to Countries in Transition, United Nations Economic Commission for
Europe (UNECE), New York, Geneva, 2008, https://unece.org/sites/default/files/2022-01/
spatial_planning_e.pdf
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made by relevant experts. The subsidiarity principle refers to the decision-
making process, which may require some decisions to be made at the state
level instead of the local level due to their overall impact. The participation
principle, also known as the inclusion principle, requires creating an opportu-
nity for community involvement in the decision-making process and ensuring
transparency. The integration principle calls for a collaborative and cohesive
spatial planning process. The proportionality principle refers to creating a
system for urban planning and development that balances between commit-
ment and flexibility in policy making. The precautionary principle underlines
the need for setting up fail-safe mechanisms in case the urban planning and
development process turns harmful, so that an effective corrective action can
be taken immediately (UNECE, 2008:11-12). These principles are meant to be
guidelines for government authorities responsible for creating laws and other
regulations pertaining to urban planning and development

As we can see from these international documents and publications, the
urban planning and development process is envisioned as an instrument for
resolving issues that fall under the category of public interest, while simultane-
ously respecting the interests and needs of individuals. This requires balancing
between public and private interests. Providing a fair balance between the two
requires rules and regulations that will ensure inclusion of all interested par-
ties at all levels of the decision-making process regarding urban planning and
development (Backlund, Mantysalo, 2010: 334; Slaev et al., 2019: 3; Maricic et al.,
2018: 3; Koglin, Pettersson, 2017: 6; Bomfim, 2024: 86-87). The process of urban
planning and development needs to be lawful and transparent. Urban planning
and development acts need to be made available to the public and subjected
to scrutiny before they are passed and enforced. The laws and regulations also
need to provide all interested parties with effective legal instruments to chal-
lenge the urban planning and development acts. Considering that individual
and public interests will unavoidably collide, the laws regulating urban planning
and development need to establish principles and priorities to guide authorities
in resolving the conflicting issues.

2. The Regulation of Urban Planning and Development

in the Republic of North Macedonia

In the legal system of the Republic of North Macedonia, urban planning
and development are regulated by the Urban Planning Act of 2020.° This Act
regulates the system for urban planning, principles of urban planning, the types
and content of spatial and zoning plans, as well as the procedure for drafting,
passing and enforcing zoning plans. It replaced the previous Spacial and Urban

6 Urban Planning Act, Official Gazette of the Republic of North Macedonia, 32/2020.
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Planning Act of 2014,7 aiming to offer new modern solutions regarding urban
planning and development in line with EU regulations.

The Urban Planning Act (2020), to a certain extent, does exhibit an orien-
tation towards contemporary approaches in urban planning and development.
This is primarily reflected in the listed objectives of the Act. As stated in
Article 9 of the Urban Planning Act, the process of drafting passing and
enforcing zo-ning plans must adhere to the following goals: balanced spatial
development, rational arrangement and use of space, creating and promoting
conditions for humane living and work of citizens, overcoming barriers for
persons with disabilities, sustainable spatial development, preserving and
improving the quality of the environment and nature, dealing with climate
change, preservation and protection of cultural heritage and security from
natural and technological disasters and accidents.

Judging from the goals set forth by the Urban Planning Act, it can be
concluded that the Act focuses on some of the priorities set in the New Urban
Agenda of the United Nations and the Urban Agenda for the EU. The Act is
oriented towards environmental protection while improving living conditions.
[t calls for preserving and protecting the environment, as well as dealing with
climate change as a global issue. It also promotes improving the working and
living conditions of people and accessibility for persons with disabilities. The
Act also promotes balanced and sustainable spatial development along with
rational use of space, which is conducive to enabling economic growth. Consi-
dering the devastating effects of natural or technological disasters or accidents,
the Act underlines the need for planning protection measures against such
occurrences. This is in line with the United Nations’ New Urban Agenda, which
also addresses the issue of providing a safe living environment by creating urban
development designs that offer safety against all types of disasters, natural or
man-made. In light of the rapid technological growth and the environmental
changes due to global warming and other factors, planning for disaster pre-
vention has become a pressing issue. This issue prompted a global resilience
project run by the World Health Organisation. The project aims to support
legislators and local authorities in developing urban planning and development
projects that will create safe, sustainable cities. Among the primary activities
of this project was the assessment of city safety. The first report on protecting
environments and health by building urban resilience, “Urban Planning Desi-
gn and Management Approaches to Building Resilience”, published in 2022,%

7 Space and Urban Planning Act, Official Gazette of the Republic of North Macedonia, 199/2014.

8 World Health Organization/WHO (2022). Urban Planning, Design and Management
Approaches to Building Resilience, an Evidence Review: first report on protecting
environments and health by building urban resilience WHO Regional office for Europe,
Retrieved 15 July 2025 from https://iris.who.int/handle/10665/355761
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stated that inadequate urbanisation has significantly contributed to cities be-
ing vulnerable to disasters. These findings should be taken into consideration
by authorities at all levels. The regulations pertaining to urban planning and
development, as well as the acts resulting from that regulation (zoning plans,
for example), need to plan, not just for future safe urbanisation, but also for
measures that need to be taken for existing vulnerabilities to be removed. With
that in mind, the Urban Planning Act should do more than merely proclaim
the need for safe urbanisation.

The Urban Planning Act also contributes to the global effort for the pre-
servation of cultural heritage. Preservation and protection of cultural heritage
is one of its core objectives. Planning around the protection and preservation
of the cultural heritage is considered to be a crucial part of creating
sustainable urban development (Perry et al., 2020: 605; Nocca, 2017: 4-5;
LaGro Jr., 2013: 216). As the Urban Planning Act recognises this, drafting
zoning plans for areas where cultural heritage is located require obtaining
data, reports and opinions from institutions tasked with the protection of
cultural heritage. This type of information is necessary in the process of
drafting zoning plans because all plans need to incorporate measures for the
protection of cultural heritage.”

Overall, the goals set forth by the Urban Planning Act are concentrated
around protecting the public interest in the process of urban planning and
development. The Urban Planning Act does not go into detail on how these
goals are to be operationalised. That is left up to the by-laws, primarily the
Rulebook for Urban Planning. The Rulebook is intended to regulate the norms
and standards for urban planning, principles and methods for rational planning
of sustainable settlements, rules for management and use of space, methods
and techniques for urban planning and other matters."

According to the Urban Planning Act, the system of urban planning
consists of: the Spatial Plan of the Republic of North Macedonia, the spatial
plans for its implementation, zoning plans and the acts for their implementa-
tion.” The spatial plans for implementation of the Spatial Plan of the Republic
of North Macedonia consist of regional spatial plans, spatial plans for areas of
specific interest and spatial plans for municipalities.3 The spatial plans are by
hierarchy above the zoning plans, which means that the zoning plans must be
in line with the spatial plans.’ Content-wise, the spatial plans offer more gene-

9 Article 47, Urban Planning Act, Official Gazette of the Republic of North Macedonia, 32/2020.
10 Articles 11,13,15,16, 17, Urban Planning Act.
1 Article 24, Urban Planning Act.
12 Article 3, Urban Planning Act.
13 Article 6, Urban Planning Act.
14 Article 4, Urban Planning Act.
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ral urbanisation solutions. Zoning plans are the type of plans that regulate the
limits of settlements, and the organisation and use of the space and the land.
Zoning plans also regulate construction conditions, infrastructure sustainabi-
lity, etc. These plans are categorised into five categories: general zoning plans,
detailed zoning plans, zoning plans for villages, zoning plans for rural areas,
and zoning plans for areas and structures relevant to the State.’> The first four
categories of zoning plans are plans of local significance. The zoning plan in
the fifth category has state-wide significance. Urbanisation of cities is regulated
by general zoning plans. Detailed zoning plans regulate the urbanisation of a
particular area within a city. Urbanisation of villages is regulated by zoning
plans for villages, while zoning plans for rural areas regulate the urbanisation
of areas out of the scope of the zoning plans for villages. The zoning plans for
areas and structures relevant to the State regulate the urbanisation of areas that
cannot be regulated by any other zoning plan of local significance. Generally,
the zoning plans do not overlap regarding the area they regulate. However,
this does not apply to the general zoning plans and the detailed zoning plans
because the detailed zoning plans refer to an area within the general zoning
plans. This is why the detailed zoning plans are subordinate to the general
zoning plans and must be in accordance with them.

Passing and enforcing zoning plans of local significance is in the pur-
view of municipalities. The zoning plans for areas and structures relevant to
the State are passed and enforced by the Government of the Republic of North
Macedonia.*®

3. Balancing Public and Private Interests in Urban Planning
and Development in the Republic of North Macedonia

Urban planning and development in modern legal systems is more than
regulating the use of land and space. As shown, it has evolved into a process
with higher social functions, with one of these functions being the protection
of the so-called public interest (Alexender, 2002: 227). The question is: what
represents public interest in modern democratic societies?

Nowadays, scholars struggle to give a single definition of what constitutes
public interest in general, and in particular, in urban planning and development.
According to scholars, the idea of observing and protecting public interest in
the area of urban planning and development has gained momentum after the
Second World War (Colic Markovic, Nedovic-Budic, 2021:2). In the post-war
period, one of the important issues that countries across Europe struggled
with was to rebuild the areas that had been destroyed in the war. Rebuilding

15 Article 10, Urban Planning Act.
16 Article 20, Urban Planning Act.
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required state authorities to take a proactive approach in securing the welfare
of the country and its people. This was a period when urban planning and de-
velopment were focused on creating the necessary base for further economic
and social development. In socialist countries, the involvement of the State was
even more prominent (Colic Markovic, Nedovic-Budic, 2021:4). It penetrated
not only the public but also the private domain to the point that land use and
development were fully managed by state authorities (Hirt, 2007: 757-758).
Socialist states were focused on promoting a type of public interest subservi-
ent to the socialist ideology. This led to urbanisation and development that
was state-operated. All issues, from economic activities to housing, became
the purview of the State. Under those conditions, public and private interests
became intertwined to the point that a clear distinction between the two was
not evident. However, after the socialist system was abandoned and democracy,
free market economy, individualism and personal rights were embraced, the
public and the private interests started to disentangle. The Republic of North
Macedonia went through this process of transformation, and building a de-
mocratic society starting in 1991.

Modern democratic societies also face challenges in defining what con-
stitutes public interest in general and in the area of urban planning and deve-
lopment (Puustinen, et al., 2017: 87). Some scholars use the objective concept
in the pursuit of defining public interest. According to the objective concept,
public interest is reflected in the objective interest of the nation. As such, the
public interest is determined by rational consideration of what is universally
beneficial for the nation - the common good (Nagy, 2015: 17-18; Puustinen,
et al., 2017: 84; Backlund, Mantysalo, 2010: 338). In common law countries like
the United States and the United Kingdom, the dialogical concept is used for
defining public interest. This dialogical concept is greatly influenced by libe-
ralism and utilitarianism. As a result, it perceives public interest as plural and
subjective, meaning that there is not one public interest but many. The many
groups that share the same interests fight with other groups with diverse inte-
rests, all trying to accomplish their objectives, presenting them as a public in-
terest. The role of the authorities is to assess which of these group interests will
prevail, to what extent and for how long (Richardson, White, 2021: 575). Both
concepts seem to have a common thread, which is that public interest is what
we determine it to be at a certain point in time, either by rational assessment or
by competitive selection. This means that public interest is not a constant and
can change over time depending on various factors (political, economic, social,
etc.) (Lloyd, 2011:2-3; Bakunowitsch et al., 2024:307). Another important issue
is how one approaches assessing or selecting what constitutes public interest
at a given time. Some consider that the best way is to use the deontological
approach, which entails introducing moral evaluation (Machakaire, Mokhele,
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2024: 6; Chiodelli, 2012: 115-116; Lennon, 2016: 11-12; Dadashpoor, Sheydayi, 2021:
547). Others consider that the teleological approach is better equipped to deter-
mine public interest because it focuses on evaluating consequences of policies
and regulations as a more tangible criterion (Machakaire, Mokhele, 2024: 6;
Chiodelli, 2012: 115-116; Lennon, 2016: 15-16; Dadashpoor, Sheydayi, 2021: 549;
Lazarevié-Bajec, 2009: 86). However, using only one approach in determining
what public interest is can be limiting. Focusing solely on moral principles
without assessing the long-term consequences of certain actions and policies
could have an adverse effect on equity in enjoying the benefits of urban deve-
lopment. On the other hand, extracting morality in the evaluation of the long-
term consequences of certain actions and policies could lead to infringement
of rights and exacerbate the inequalities based on social status, race, ethnicity,
gender and other factors. When one overemphasizes rationality over morality
in evaluating long-term consequences of urban planning and development,
it usually leads to viewing public interest through the prism of the so-called
‘market rationality’ that prioritises economic growth above all other indicators
of sustainable urban planning and development (Machakaire, Mokhele, 2024: 7;
Colic Markovic, Nedovic-Budic, 2021: 2; Boland, Bronte, Muir, 2017: 117). This is a
very justifiable concern that is backed by empirical data from studies conducted
in several states on the African continent where infrastructural projects have
been prioritized as public interest based on the expectation of economic growth
via urban development. Placing economic growth as the top priority justified
the displacement of vulnerable communities and limiting individual rights
in favour of the political and business elite, among other negative byproducts
(Kamete, 2018: 266-267; Machakaire, Mokhele, 2024: 7). The same is more or
less happening in North Macedonia at the moment.

The advantage that continental legal systems have regarding the deter-
mination of public interest lies in their ability to define it in laws and regula-
tions. The expression of the public interest in the area of urban planning and
development is done throughout policymaking and enforcing the regulations
pertaining to land use (Machakaire, Mokhele, 2024: 4; Dadashpoor, Sheydayji,
2021: 545-546; Colic Markovic, Nedovic-Budic, 2021: 5). The policies usually
consist of general statements and ambiguous principles that, according to scho-
lars, rarely translate to tangible results even in a legislative sense (Machakaire,
Mokhele, 2024: 4). The regulation of land use primarily by zoning plans is the
other plane where public interest is promoted and protected. Regarding the
legislation, scholars note that zoning plans and other regulations on land use
should focus on providing a fair balance between public and private interests,
while some argue that prevailing private interests should be considered as public
due to their prevalence (Machakaire, Mokhele, 2024: 4). When private interests
of individuals happen to collide, thus creating a social conflict, that conflict is
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to be resolved by identifying what is in the best interest of all, also known as
the common good expressed as public interest (Machakaire, Mokhele, 2024: 4).
Scholars also warned against weaponising public interest for political purposes
by creating conditions for marginalising political opponents, activist groups,
communities, etc., all under the veil of public interest (Kamete, 2018: 253-254;
Machakaire, Mokhele, 2024: 4). These concerns are completely justified and
represent a test for democracies around the world.

That being said, in the Macedonian legal system, the Urban Planning Act
determines the public interest in the area of urban planning and development
for all intents and purposes. According to its provisions, public interest is cre-
ating a humane environment, environmental protection and preservation of
natural and cultural resources and space.”” The defined public interest must
be observed in all stages of urban planning and development. In the process of
drafting, passing and enforcing zoning plans, there is a mandatory obligation
for authorities to determine the areas and structures that are considered to be
of public interest, detailing their intended purpose and manner of use. It refers
to determining the areas where public infrastructure, public institutions and
other structures relevant for the performance of state functions and defence
are to be constructed. Thus-determined public interest prevails over the private
interest when they happen to collide.

The Urban Planning Act proclaims commitment to realize the public
interest while protecting private interests as one of the basic principles for ur-
ban planning and development. This principle is to be followed in all stages of
urban planning and development, starting from drafting, passing and enforcing
spatial and zoning plans.®® By adopting this principle, the Urban Planning Act
demonstrates an intention to balance between public and private interests in
urban planning and development. The balancing is to be carried out by colla-
borative planning (Bomfim, 2024: 86-88; Lazarevi¢-Bajec, 2009: 91; Booher,
2004: 34; Horelli, Wallin, 2024: 2-5; Li, et al., 2020: 59-61), which entails the
inclusion of interest groups, cooperation, and transparency in the process of
drafting zoning plans.

Interest groups are included in the process of drafting zoning plans by
taking part in participation committees, by directly instigating the drafting
or amending of zoning plans, or by participating in the public assessment of
the drafted zoning plans.

Taking part in participation committees is one way that interest groups
can engage in the urban planning and development process. Participation com-
mittees are established at the local level by municipalities. They are to ensure

17 Article 5, Urban Planning Act.
18 Article 9, Urban Planning Act.
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the inclusion of interested parties in the urban planning and development
process conducted by municipalities. According to the Urban Planning Act,
establishing participation committees (hereinafter: committees) is mandatory
for municipalities. Formally, the municipalities’ mayors give the initiative for
establishing the committees. The committees need to be representative. They
need to include diverse interest groups within the local community, paired up
with experts and municipality officials. According to the Urban Planning Act,
the committees should consist of members of the municipality’s Urbanisation
Commission, planners authorised to draft zoning plans, representatives from
urban communities, non-government organisations, civil associations, local
activists and experts well versed in different areas of urban planning and de-
velopment.!9 The municipal officials who are to take part in the committees are
selected by the mayor. They participate in an official capacity, which means that
their participation is mandatory. Other members of the committees are selected
from volunteers who have responded to a public announcement for committee
member selection. There is no limit on how many voluntary members can be
chosen for the committees. The main function of the committees is to enable
cooperation between interest groups and municipal authorities by: exchanging
ideas, communicating needs and positions of interest groups regarding urban
planning and development solutions, giving initiatives, offering suggestions
regarding laws and regulations, etc. Even though the committees have a broad
purview to discuss any issue connected to urban planning and development
policies at a local level, it needs to be noted that they hold no authority over
the process. Given that the role of the committees is strictly consultative, we
estimate that their effectiveness as an instrument for inclusion and participation
of interest groups in the urban planning and development process is limited.
Interest groups or individuals can also participate in the urban planning

and development process by initiating a draft or amendments to zoning plans.
This is an opportunity for individuals or groups to lobby for the private inte-
rest to be reflected in the zoning plans.?® The initiative is first assessed by the
Urbanisation Commission of the municipality. It decides whether the initiative
will be accepted or rejected. If the Urbanisation Commission decides to accept
the initiative, then the initiative is passed on to the mayor or the minister,
depending on who is authorised to pass the proposed draft or amendments to
the zoning plan. The initiative needs to be voted on by the municipal Council
or the Government. If the initiative is voted on, it will be incorporated into a
program for passing zoning plans. It is obvious that the process of examining,
accepting and then voting on incorporating the initiative into the program for

19 Article 46, Urban Planning Act.
20 Article 39, Urban Planning Act.
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passing zoning plans is lengthy and complicated. That might discourage groups
and individuals from taking initiative, especially considering that there is no
guarantee that the proposed urban solution in the initiative will be integrated
into the zoning plan. The uncertainty remains even if the initiative is incor-
porated into the program for passing zoning plans. Not only is there a high
level of uncertainty regarding the outcome of the initiative, but there is also a
financial burden involved. The group or the individual giving the initiative first
has to bear the costs of preparing an elaborate proposal of an urban solution,
and then they will be obligated to bear the costs of passing the zoning plan that
the initiative refers to. Although this is presented as an inclusive approach in
balancing public and private interests, in reality, this approach would mainly
benefit the interests of wealthy private investors who push lucrative construc-
tion projects. There is also a risk that this approach could lead to favouring
corporate interests at the expense of the public interest and/or the interests
of vulnerable groups and marginalised communities. Local authorities could
resort to catering to investors so that, in return, they can alleviate their finan-
cial burden of complying with the duty to continuously promote and plan for
urban development at a local level (Wargent, et al., 2020: 193). In this scheme,
the needs and interests of vulnerable groups and marginalised communities
would be set aside as not being affordable, or in corporate terms, not cost-effi-
cient and lucrative.

We estimate that this approach in balancing public and private inte-
rests is not fully inclusive and truly accessible for all groups and individuals.
Having this type of initiative opportunity does not necessarily mean inclusion
(Ringholm et al., 2018: 7). If the regulation imposes conditions and standards
that are not achievable for the vast majority of persons, then it might turn into
a tool for discrimination and marginalisation of certain social groups. This
leads to infringement of individual rights, suppression and even displacement
of marginalised communities (Lemaire, Kerr, 2017: 3-4; Wu, Liu, 2022:15-16;
Bustos-Peiiafiel, 2022: 162). The public interest will be harmed as well by the
uneven urban development as a by-product of prioritising corporate interests.
Whenever the laws and regulations leave room for corporate interests to be pri-
oritised in urban planning and development, there is a real risk of it dominating
the field (Ringholm et al., 2018: 13). This is what we see nowadays in the Republic
of North Macedonia. Urban development is focused in major cities where real
estate prices are rising by the day, while rural areas and less popular locations
are left unattended to the point that they lack basic infrastructure. This is not
conducive to the overall economic development, raising living standards and
creating a humane living environment for the population (Ye, et al., 2017: 2-3).

Interest groups can participate in the urban planning and development
process by involving themselves in the public assessment of drafted zoning
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plans. The Urban Planning Act adheres to the requirement of transparency
during the urban planning and development process by mandating that draf-
ted zoning plans be made publicly available. At the stage of draft version, the
zoning plans are publicly presented and discussed by experts, as well as by the
general public. They can give remarks and suggestions for the improvement of
the draft. The remarks are examined by authorised commissions, who prepare
a report on the matter, determining which remarks and suggestions have been
accepted and which rejected. The persons whose remarks and suggestions have
been rejected are personally informed about the reason for their rejection.
However, the entire procedure is more performative than functional because,
in practice, there is very little chance for individuals or communities to have
their remarks and suggestions addressed. Attesting to this fact is the public
outrage and protest that have taken place because local authorities have ignored
concerns about zoning plans not providing solutions for the preservation of
green areas, creating humane living conditions and ensuring environmental
protection.

The approaches of balancing public and private interests by including
different interest groups and individuals as active participants in the urban
planning and development process, be it by committee membership, by intro-
ducing urban solutions via initiatives, or by involvement in the assessment of
zoning plans, are not necessarily a misstep. However, they need to be refined.
The Urban Planning Act needs to regulate a checks and balances system to
avoid the negative outcomes. There needs to be higher accountability of the
authorities for their involvement in the urban planning and development pro-
cess, not just regarding drafting, passing and enforcing zoning plans, but also
regarding the positions they take when resolving conflicts between public and
private interests.

The pursuit for a fair balance between public and private interest in urban
planning and development that ensures equitable inclusion of different interest
groups has occupied both legislators and scholars worldwide (Bomfim, 2024:
88-89). Addressing this issue, some scholars suggest including public-private
partnerships and incentive measures and policies (Payne, 2000: 6; Fiorentini
et. al,, 2025: 2; Khululekani, Sijekula, 2020: 3; Bomfim, 2024: 93).

Public-private partnerships can be used as a valuable instrument for
satisfying corporate interests and financing social programs by way of coo-
peration, thus ensuring that all interests will be proportionately protected.
For such an endeavour to be successful, trust needs to be established between
government authorities, investors, and communities. If any party gets sidelined
in the process, the result could be an unrealised project. Creating successful
public-private partnerships also requires authorities to be well versed in iden-
tifying the public needs, estimating the financial requirements and the desired
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profit expectations of investors. In other words, authorities need to have the
capacity to meet the professional and financial requirements on their part and
also make the partnership attractive for investors.

Land sharing is proposed as a measure to balance the interests of low-
income communities and investors (Payne, 2000: 7-8). This measure aims to
incentivise investors to offer affordable housing to low-income households. It
is implemented by authorities who, through urban planning and development,
provide investors with the opportunity to build taller buildings with more floor
space. In return, investors are expected to deliver affordable housing.

4. Conclusion

Urban planning and development are processes with a capacity to con-
tribute to social and economic development, which is why they have drawn
global interest. In an effort to raise awareness and to direct the process of urban
planning and development towards resolving global issues, the United Nations
and the EU have adopted documents underlining core objectives for future
planning and development. The urban planning and development process is
envisioned as an instrument for resolving issues that fall under the category
of public interest, while simultaneously respecting the interests and needs of
individuals. This requires balancing between public and private interests.

In the Republic of North Macedonia, the system for urban planning is
regulated by the Urban Planning Act. The Act constructs an urban planning
system pursuing several core goals: balanced spatial development, rational
arrangement and use of space, creating and promoting conditions for humane
living and work of citizens, overcoming barriers for persons with disabiliti-
es, sustainable spatial development, preserving and improving the quality of
the environment and nature, dealing with climate change, preservation and
protection of cultural heritage and security from natural and technological
disasters and accidents. The goals set forth by the Urban Planning Act are
concentrated around protecting the public interest while balancing between
public and private interests. Balancing is carried out by the inclusion of inte-
rest groups, cooperation, and transparency in the process of drafting zoning
plans. Interest groups are included in the process of drafting zoning plans by
taking part in participation committees, by directly instigating the drafting
or amending of zoning plans, or by participating in the public assessment of
the drafted zoning plans.
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Dr Tina Przeska”

Urbanisticko planiranje i razvoj i potreba za
balansiranjem javnog i privatnog interesa

Rezime

Proces urbanistickog planiranja i razvoja znacajno utice na razlicite
oblasti kao $to su ekonomski rast, ocuvanje Zivotne sredine, kreiranje odrzivih i
humanih Zivotnih uslova, zastita kulturnog nasleda, prevencija katastrofa, itd.
S obzirom na znadaj i uticaj koji proces urbanistickog planiranja i razvoja ima
na drustvo, ova materijase blize ureduje nacionalnim zakonima. Urbanisticko
planiranje i razvoj privukli su i medunarodnu paznju zbog mogucnosti
resavanja problema na globalnom nivou. Pravni akti organizacija poput
Ujedinjenih nacijai EU bave se osnovnim ciljevima buduceg planiranja i razvoja
u Evropi i Sirom sveta.

Za ostvarivanje osnovnih ciljeva urbanog planiranja i razvoja neophodna
je ravnoteza izmedu javnog i privatnog interesa. Ova ravnoteza se postiZe
davanjem prioriteta javnhom interesu, u cilju obezbedivanja opsteg blagostanja
gradana i drustva, ali se istovremeno ostavlja prostor i mogucnost pojedincima
da zadovolje svoje privatne potrebe i interese.

U Republici Severnoj Makedoniji, zakonodavstvo o urbanom planiranju i
razvoju predvida osnovne ciljeve: uravnoteZeni prostorni razvoj, racionalno
uredenje koriscenja prostora, stvaranje i promocija uslova za human Zivot i rad
gradana, prevazilaZenje prepreka za osobe sa invaliditetom, odrZivi prostorni
razvoj, oc¢uvanje i unapredenje kvaliteta Zivotne sredine i prirode, zastita od
klimatskih promena, ocuvanje i zastita kulturnog nasleda, i zastita od
prirodnih i tehnoloskih katastrofa i nesreca. Prema makedonskom Zakonu o
urbanizmu, postavljeni ciljevi treba da se postignu uspostavljanjem ravnoteze
izmedu javnih i privatnih interesa, a ta ravnoteza se ostvaruje ukljuc¢ivanjem
interesnih grupa u proces izrade, izmene i evaluacije kvaliteta urbanistickih
planova. Saradnja izmedu institucija, stru¢njaka i interesnih grupa se podstice
u svim fazama procesa urbanistickog planiranja i razvoja. Transparentnost
celog procesa urbanog planiranja i razvoja garantovana je Zakonom o
urbanizmu.

*Redovni profesor, Pravni fakultet ,Justinijan Prvi“ Univerziteta ,Cirilo i Metodije“ u
Skoplju
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Instrumenti koje predvida Zakon o urbanizmu Severne Makedonije za
ostvarivanje ravnoteZe izmedu javnih i privatnih interesa u procesu
urbanistickog planiranja i razvoja predstavljaju korak u pravom smeru.
Medutim, da bi bili efikasni i svrsishodni, ovi instrumenti se moraju neprekidno
usavrsavati, $to je bio predmet analize i razmatranja i u ovom radu.

Kljucne reci: stvarno pravo, gradenje, urbanizam, javni interes.
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STROGI FORMALIZAM ZAVESTANJA
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Apstrakt: Zavestanje je formalan pravni posao. Svako krsenje
propisanih uslova forme za konkretan oblik zavestanja vodi njegovoj
pravnoj nevaljanosti. Usled toga, zbog nekog, ¢ak i manjeg formalnog
nedostatka prilikom sastavljanja zavestanja, poslednja volja zavestaoca
nece biti ispostovana. U savremenoj anglosaksonskoj pravnoj teoriji
javile su se ideje da zakonska regulativa i tumacenje propisa o formi
zavestanja treba da budu fleksibilniji, i da primat treba dati nameri za
sacinjavanje zavestanja — ako je utvrdeno njeno postojanje, zavestanje
treba tretirati punovaznim. U radu de biti analizirane vladajuce
doktrine, pre svega harmless error i dispensing power, koje su izvrsile
snazan uticaj na zakonodavstvo i judikaturu zemalja koje pripadaju
anglosaksonskom pravnom krugu. Istodobno, i na evropsko-
kontinentalnom pravnom podrudju sve je vise stavova usmerenih ka
ublazavanju rigidnosti forme zavestanja. U tom smislu, potrebno je
razmotriti da li treba dati mogucnost i nasim sudovima da, Sire
sagledavajuci pravila o formi, u slucajuformalnih nedostataka manjeg
znadaja idu in favorem testamenti,
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ORCID ID: 0000-0002-9380-1012

™ Rad je nastao kao rezultat finansiranja od strane Ministarstva nauke, tehnologkog razvoja i
inovacija, po Ugovoru evidencioni broj 451-03-137/2025-03/ 200120 od 4. 2. 2025. godine
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kako bi se poslednja volja zavestaoca ispostovala i realizovala, a posebno
i u kontekstu razvoja informacionih tehnologija i Sirokog spektra
mogucnosti njihovog koriscéenja za iskazivanje poslednje volje.

Klju¢ne reci: zavestanje, forma, testamentarna namera, poslednja
volja, rusljivost.

1. Uvod

Jedna od osnovnih karakteristika zavestanja, jo§ od rimskog prava
naovamo, jeste da je formalan pravni posao.! U sistemu polimorfnog
zave$tanja (pluralizam zavestajnih formi), koji odlikuje vec¢inu savremenih
prava, zavestalac se moze opredeliti za jedan od vise oblika u kojima moze da
iskaze svoju poslednju volju, pri ¢emu formalni zahtevi moraju da budu
ispostovani kako bi se osiguralo slobodno manifestovanje volje, njena
pouzdanost, te o¢uvala pravna sigurnost (Krsti¢, Vidié¢, 2021: 81).

Budud¢i da forma predstavlja bitan uslov punovaznosti zavestanja
(forma ad solemnitatem), sudovi su rigidni u primeni ovih pravila, te
nikakvo odstupanje od propisanih formalnosti nije dopusteno (Antic,
Balinovac, 1996: 307). Njeno krsenje vodi pravnoj nevaljanosti zave$tanja,
rusljivosti ili niStavosti, u zavisnosti od toga koliki znacaj formi pridaje neki
pravni poredak.> Sledstveno tome, poslednja volja ostavioca koja ima
formalne nedostatke nece biti ispostovana i realizovana, vec¢ ¢e zaostavstina
biti rasporedena prema pravilima zakonskog nasledivanja.

Poslednjih decenija, medutim, najpre u anglosaksonskoj pravnoj teoriji,
ali i legislativi i judikaturi, a docnije i u evropsko-kontinentalnoj pravnoj

1 U brojnim savremenim pravima anglosaksonskog i evropsko-kontinentalnog pravnog
kruga zave$tanje se tretira kao strogo formalan pravni posao, jer se propusti u formi
sankcioni$u nistavo$c¢u zave$tanja. Kako su u Republici Srbiji nedostaci u formi razlog
rusljivosti zavestanja, to u nasem pravu zavestanje treba smatrati formalnim, a ne strogo
formalnim pravnim poslom.

2 U velikoj vecdini danasnjih drZava, pisani oblici zaves$tanja bez svojeru¢nog potpisa
zave$taoca (osim u sluc¢ajevima kada je dopusteno stavljanje rukoznaka), nece proizvoditi
dejstvo (Horton, 2017: 551), ali kod pojedinih oblika zavestanja, poput alografskog, i manji
nedostatak koji se ogleda u tome da ako zavestalac nije priznao svoje zavestanje pred dva
istovremeno prisutna svedoka, ili se oni nisu istovremeno potpisali na zavestanju, ¢inice
zavestanje nevaljanim (Krstié¢, Vidi¢, 2021: 9o).
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misli, postavlja se pitanje ¢emu dati prioritet - formi ili testamentarnoj
nameri? Da li vecu tezinu treba da imastrogi formalizam ili suverenost
volje zaveStaoca? Da li usled formalnih nedostataka, ¢ak i onih manje
znacajnih, treba ponistitizavestanje ili pak nastojati da se poslednja volja
ispostuje i realizuje? Premda velika vec¢ina savremenih pravnih sistema i dalje
strogo sankcionisSe formalne nedostatke zavesStanja, pojedina zakonodavstva
vel izvesno vreme tragaju za prelaznim re$enjima. U radu ¢emo najpre
ukazati na znacajne doktrinarne stavove iz anglosaksonskog pravnogokru-
Zenja, koji su snagom svoje argumentacije izvr$ili uticaj na zakonodavstvo
pojedinih drzava u pogledu odstupanja od strogog pridrzavanja pravila o
formi zavesStanja. Ovi zakonodavni zahvati izazvali su turbulencije i
kolebljivost, i naisli na razli¢itatumacenja u judikaturi, koja ¢e biti predmet
posebne paznje. O navedenim pitanjima sve vise se diskutuje i u evropskoj
pravnoj nauci, i ukazujeda je i u kontinentalnim pravima mogude iznaci
mehanizme da se ispostuje poslednja volja zavestaoca uprkos formalnoj
manljivosti zaveStanja. Ovim radom pokusacemo da damo doprinos
iznalazenju pravnih mehanizama kojima bi se pruzila moguénost sudovima
da, pod odredenim uslovima, zanemare pojedine formalne nedostatke
zaves$tanja, izbegnu njegovo ponistenje i na taj nacin ispoStuju nameru
ostavioca za sacinjavanje zavestanja.

2. Znadaj i funkcije forme zavestanja

U domacoj pravnoj doktrini istaknuto je da postoje dva razloga
strogosti forme zave$tanja: ona, s jedne strane, omogucuje da do izrazaja
dode prava, istinita, ,hladna“ volja zaves$taoca, a s druge strane obezbeduje
postovanje poslednje volje i sprecava mogucnost njene zloupotrebe. Zato
se i insistira da volja bude fiksirana u pisanoj formi, a u usmenojse moze
iskazati samo izuzetno - ako usled izvanrednih okolnosti zavestalac nije u
prilici da sadini pisano zavesStanje (Markovi¢, 1972: 101). Forma doprinosi
ozbiljnosti i zrelosti odluke zave$taoca o raspodeli zaostavstine, minimizira
uticaj na njegovu volju, sprecava falsifikovanje zavestanja i dokazuje da ono
postoji (Pordevi¢, 1903: 14-15; Peri¢, 1923: 32). Uz to, omoguduje spoljasnju
manifestaciju zave$taoceve volje i obezbeduje njenu autenti¢nost (Purdi¢
Milosevi¢, 2021, 437). Ovo je narocito vazno jer se zaveStanje u jednom
bitnom detalju razlikuje od drugih pravnih poslova: ono proizvodi dejstvo tek
kada zavestalac premine. Zato se i smatra da formalna pravila treba da budu
stroza u komparaciji sa drugim, pre svega inter vivos, pravnim poslovima.
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Cuveni prof. Langbein sa Univerziteta Jejl (Yale) istie da forma
zavestanja ima Cetiri funkcije: zastitnu, dokaznu, kanali$uc¢u i upozoravajucu
(Langbein, 1975: 492-497).

Forma zave$tanja ima viSestruku zasStitnu ulogu. Zastitna funkcija
primarno obezbeduje da namera zaveStaoca bude izrazena slobodno, bez
ikakvog uticaja sa strane, liSena mana u izjavljenoj volji. Stroga formalna pravila,
stoga, predstavljaju instrument zastite zavesStaoca od razlic¢itih zloupotreba,
obezbedivanja autenti¢nosti zavestanja, sprec¢avanja falsifikovanja zavestanja,
kao i u tome da se ukaze da je ucinjeno raspolaganje animus testandi, a ne
da predstavlja samo ideju ili nagovestaj zaveStaoca da planira da sacini
zavestanje odredene sadrzine (Purdevié, 2015: 128).

Dokazna funkcija forme manifestuje se u tome $to forma obezbeduje
utvrdivanje postojanja zaveStanja, predstavlja pouzdan dokaz sadrzine i
autenti¢nosti poslednje volje - da dokument zaista poti¢e od zave$taoca. Naime,
neretko se u pravnom zivotu desava da zavestalac sacini zavestanje godinama
pre smrti. Da bi se dokazalo postojanje i sadrzaj poslednje volje, savremena
zakonodavstva zahtevaju da iskazana volja bude ,sacuvana“ u pisanom
dokumentu, privatnom ili javnom.3 Ova pravila sluze da se potvrdi identitet
zavestaoca, kao i Cinjenicada je zaista hteo da sacini zavestanje, a ne neki
drugi pravni posao (Zatucki, 2020: 817).

Kanali$uca funkcija podrazumeva da pravila o formi usmeravaju zavestaoca
da svoju poslednju volju izrazi na nacin koji je prepoznatljiv, pravno uoblicen i
standardizovan, kako bi se izbegla razlic¢ita tumacenja dokumenta i kako bi i
sudu i ucesnicima u postupku bilo nedvosmisleno jasno da je re¢ o
zave$tanju, a ne o nekom drugom pismenu (belesci, pismu i sli¢no).

Upozoravajuca funkcija sluzi tome da formalnosti koje se moraju
ispostovati upozore zave$taoca na vaznost radnje koju preduzima -da
saCinjavanje zave$tanja ne predstavlja uobifajenu, svakodnevnu aktivnost,
ve¢ da ovaj posao proizvodi ozbiljne pravne posledice i

3 I kod usmenog zavestanja zahteva se da zavestajni svedoci bez odlaganja (dakle, dok su
im u sveZem secanju poslednje re¢i zave$taoca, kao i okolnosti u kojima je poslednja
volja usmeno izrecena) sastave pismeno u kojem ¢e izneti sadrzinu poslednje volje i opisati
prilike u kojima se zave$talac nasao, koje ¢e $to pre predati sudu, ili da pred sudom
usmeno na zapisnik ponove sadrzinu zaveStanja, uz navodenje gde je i u kojim
okolnostima ono sadinjeno (za srpsko pravo: ¢l. mi, st. 1 Zakona o nasledivanju
Republike Srbije, SL glasnik RS, 46/95, 101/03 — odluka USRS i 6/15. Dalje: ZON). U skorijoj
buducnosti valja ocekivati da se omoguci da se posebno regulise da se sadrzina poslednje
volje moze pohraniti i na nekom drugom medijumu, odnosno u elektronskom obliku, a ne
samo u pisanoj formi.
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da se njime odlucuje o raspodeli zaostavstine nakon smrti. Zbog toga, pravila
o formi zavesStanja imaju za cilj da podstaknu osecaj povecane odgovornosti.
Time se smanjuje rizik od nepromisljenih, impulsivnih ili nametnutih odluka,
obezbeduje se da iskazana volja bude ne samo autenti¢na vec¢ i zrela i
promis$ljena. U suprotnom, postojala bi prevelika opasnost da se mnoge
brzopleto donete odluke ili nezavr$eni nacrti zave$tanja smatraju valjanim
raspolaganjima (Zatucki, 2021: 144). Osim toga, s obzirom na to da forma
naglasava ozbiljnost ¢ina zavestavanja - ako zaveStanje mora da ispuni sve
formalne uslove, zave$talac ne¢e moc¢i da ga menja ili da sadini novo bez
ozbiljnog razmatranja (Horton, 2017: 556).

U pravnoj teoriji zaStitna funkcija forme apostrofira se kao najzna-
¢ajnija, dok su ostale funkcije sekundarnog karaktera (Purdevi¢, 2015: 128-

129).

3. Ucenja o sukobu forme zavestanja i namere za sacinjavanje
zavestanja u anglosaksonskoj pravnoj teoriji

Cinjenica da je zavestanje pravni posao mortis causa i da dejstvo
proizvodi nakon smrti, u korelaciji sa tim da se ono moze osporavatii njegov
ponistaj zbog nedostataka u formi zahtevati tek po smrtizaves$taoca, otvara
problem (ne)postojanja korektivhog mehanizma u slu¢aju njegove neva-
ljanosti, budu¢i da zavestalac viSe nije u stanju da formalne nedostatke
otkloni, niti da novo zavestanje sacini.

Poslednjih decenija XX veka, u americ¢koj pravnoj teoriji razvilo se
ucenje koje se snazno suprotstavilo visevekovnom dominantnom stavu o
striktnom pridrzavanju pravila o formi zave$tanja, koje jeza posledicu
imalo nevaljanost zave$tanja i zbog manjih formalnih nedostataka, premda
zaveStaoCeva namera za sacinjavanje zaveStanja i autenti¢nost izjave
poslednje volje nisu bili sporni.

Prof. Langbein tvorac je doktrine substantial compliance (sustinskog
pridrzavanja, sustinskog uskladivanja sa formalnostima) u zavestajnom pravu,
koju je izneo u svom ¢lanku jos 1975. godine, a koju je nesto vise od decenije
kasnije korigovao ufenjem o bezazlenoj gresci (harmless error doctrine).
Autor je posao od stava da je pravilo bukvalnog pridrzavanja pravila forme
nadzivelo svaku mogucu korist koju je moglo imati i da je doslo vreme za
drugadije poglede (Langbein, 1975: 531). Kao osniva¢ tzv. funkcionalne $kole,
on je formalne zahteve tretirao kao smislene samo ukoliko oni efikasno
sluze: 1. ostvarenju zavestaoCeve namerei 2. otklanjanju pitanja u pogledu
prirode dokumenta (da se =zaista radi o zave$tanju) i njegove
autenti¢nosti (Douglas Miller, 1991: 605).
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Nasuprot sveprisutnoj ideji o strogom pridrzavanju forme, doktrina
sustinskog pridrzavanja daje sudovima moguénost da priznaju zavestanju
punovaznost i onda kada odstupa od formalnosti koje zakon propisuje, da
manje formalne propuste oproste i validiraju zavesStanje ako utvrde da je
propust bez uticaja na svrhu zbog kojeg je forma predvidena, odnosno da je
cilj propisane formalnosti adekvatno ostvaren (Langbein, 1975: 513). Kako je
jedan americki sud primetio, svrha doktrine sustinskog pridrzavanja nije da
otvori vrata nemaru ili prevari, ve¢ da ,ukloni proceduralne sitnice kao
prepreku za ostavinski postupak (proglasenje zavestanja)“.#4

Doktrina bezazlene greske (harmless error) predstavlja revidiranu,
pojednostavljenu verziju doktrine sustinskog pridrzavanja i podrazumeva da
sud mozZe priznati valjanost zavestanju ako postoji jasan i ubedljiv dokaz da
je dokument zaista izraz poslednje volje zaves$taoca (Langbein, 1987: 53). Ona
je nastala na bazi proucavanja zakonodavne reforme u Juznoj Australiji
(jednoj od saveznih drzava Australije), koja je prva usvojila model
ydiskrecionog ovlasc¢enja“ (dispensing power), kojim se sud ovlad¢uje da
zanemari nedostaju¢u formalnost zaves$tanja sve dok je ubeden da nema
jasne i razumne sumnje da je ostavilac nameravao da dokument predstavlja
njegovo zavestanje. Prof. Langbein je smatrao ovaj pristup doslednijim u
postovanju poslednje volje zavestaoca, te je korigovao i preimenovao svoje
predasnje ucenje u doktrinu bezazlene greske. Smatrao je da i Sjedinjene
Americke Drzave treba da slede ovakav primer, kako ne bi tradicionalnim
re$enjima nanosile nepravdu svojim gradanima i kako bi se ,privatno pravo
oslobodilo sramotnih relikata“ (Langbein, 1987: 54).

Izmenama americkog Uniform Probate Code-a 1990. godine,5 na
temelju ovog ucenja uvedeno je tzv. harmless error rule u § 2-503. Na osnovu
ovog pravila, dokument koji nije sac¢injen u skladu sa formalnim pravilima,
smatra se vaze¢im ako se jasno i uverljivo dokaze da je zavestalacimao
nameru da taj dokument predstavlja njegovo zave$tanje, dodatak ili izmenu
zavestanja, ili da je njime delimi¢no ili potpuno opozvao

4 In re Will of Ranney, 589 A2d 1339 (New Jersey, 1991).

5 Uniform Probate Code je model-zakon donet 1969. godine sa ciljem da se ujednace
pravila o nasledivanju, zavestanjima i upravljanju zaostavstinom u ameri¢kim saveznim
drzavama. Bududi da nije savezni zakon, drzave nisu u obavezi da ga primenjuju, ali mogu
da ga usvoje svojim zakonodavstvom u celini ili delimi¢no, sa manjim izmenama. Do sada
ga je u celosti usvojilo 15 saveznih drZava, a sa izmenama jo$ nekoliko, i u njima predstavlja
osnovu naslednog prava. Trenutno je u primeni Uniform Probate Code sa izmenama iz
2019. godine, sa lokalnim modifikacijama.
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ranije zavestanje, ili pak da je delimi¢no ili potpuno ,o0Ziveo“ ranije opozvano
zaveStanje.

Su$tina navedenih doktrina (substantial compliance, harmless error,
dispensing power), koje imaju slicnu polaznu osnovu, ali ne i domasaj
primene, jeste u tome da se zaveStaoCeva namera da rasporedi svoju imovinu
nakon smrti i njegova iskazana poslednja volja smatraju najznacajnijim, i da
moraju biti ispoStovane bez obzira na formalne nedostatke zavestanja. Ova
ucenja (a narocito harmless error doktrina) stekla su veliki broj pristalica
medu ameri¢kim teoreti¢arima koji su pledirali za njihovo uvodenje u
zakonodavstva saveznih drzava koje nisu implementirale Uniform Probate
Code.

Ipak, vec¢ina saveznih americ¢kih drzava ni do dan-danas nije usvojila
ovaj pravni propis, samim tim ni doktrinu bezazlene greske. Ocigledno ovaj
pristup, kojim se znacdaj forme bitno umanjuje, a apsolutni prioritet daje
zaves$taoCevoj nameri, smatraju previSe liberalnim. Medu poslenicima pravne
misli postoji i shvatanje da vecina saveznih drzava nije usvojila harmless error
rule jer se u njima ne primenjuje princip strogog pridrzavanja forme, kako
to opisuje Langbein, ve¢ princip fleksibilnog strogog pridrzavanja (flexible
strict compliance), koji je pragmati¢niji. Prof. Wendel ovim pojmom oznacava
sudskupraksu gde se pravila o formi i dalje postuju, ali se tumace elasti¢nije
kako bi se izbeglo ponistenje zavestanja zbog sitnih propusta koji ne
ugrozavaju svrhu forme (Wendel, 2017: 343).

4. Sudska praksa zasnovana na doktrinama
sustinske usaglasenosti, bezopasne greske i
diskrecionog ovlas¢enja u SAD i Australiji

Sudska praksa SAD i Australije obiluje postupcima u kojima su
sudovi odlucivali da li da priznaju valjanost zave$tanjima kojasu imala
nedostatke u formi. To pitanje se pre svega postavljalo kod privatnih pisanih
oblika zavestanja. Tokom decenija, medutim, i drugi oblici iskazivanja
poslednje volje, naroc¢ito koris¢enjem savremenih tehnologija, bili su
predmet sudskih postupaka u kojima se cenila ispunjenost formalnih
uslova punovaznosti zave$tanja kroz prizmu postojanja zavestaoceve namere
i autenti¢nosti poslednje volje. U kratkim crtama ukazacemo na neke od
najznacajnijih slucajevaiz judikature ovih dveju zemalja.

Dve najpoznatije odluke gde su sudovi na osnovu shvatanja o
sustinskom pridrzavanju forme priznali valjanost zavestanja donete
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su u Pensilvaniji 1981. godine, u sluc¢aju In re Kajut’s Will,® i u Luizijani, u
predmetu Succession of Guezuraga 1987. godine.” U prvom slucaju, advokat
je ime slepog zave$taoca u dokument ukucao unapred, u njegovom
odsustvu, a potom se zavestalac potpisao na zavestanju stavljanjem znaka, $to
nije bilo u skladu sa zakonom. Po stanovistu suda, nikakva se korisna svrha
ne bi postigla poniStavanjem zaves$tanja usled tehni¢kog nepridrzavanja
formalnih pravila, bududi da je osnovni cilj forme da se obezbedi sprovodenje
namere zave$taoca.® U drugom slucaju, Vrhovni sud Luizijane je nasao da
je formalno manljivo zavesStanje u sustinskom skladu sa zakonom ako
dokument adekvatno $titi zavestaoca od prevare. Bududi da je, po misljenju
suda, namera zakonodavca da formu svede na minimum neophodan za
spreCavanje prevare, to zdravorazumska logika nalaZe da blago odstupanje
od forme valja zanemariti, i da ono ne treba da dovede do nistavosti
zavestanja ako nije bilo nikakve prevare, odnosno uticaja na volju
zavestaoca.?

Pravilo o bezazlenoj gresci, sadrzano u Uniform Probate Code-u, koje
se primenjuje u odredenom broju americ¢kih saveznih drzava, dovelo je do
velikog broja sudskih odluka gde su sudovi priznavali punovaznost zavesStanja sa
znacajnim formalnim nedostacima, kada bi utvrdili postojanje testamentarne
namere. Jedan od najliberalnijih primera njegove primene dogodio se u
sluc¢aju Estate of Ehrlich,* gde je zavestalac,inace pravnik, sa¢inio nepotpisano
zavestanje koje je bilo otkucano na formularu (memorandumu) sa imenom i
adresom advokatske kancelarije zaveStaoca odStampanim na margini.
Apelacioni sud u Nju Dzersiju, iako je primetio da je potpis ,najteZe opravdati
kao nedostatak, jer otvara ozbiljnu, ali ne i nepremostivu sumnju“ u pogledu
testamentarne namere,ipak je nasao da je zave$tanje punovazno, jer se uklapa
u proklamovani cilj pravila o bezazlenoj gresci, a to je postovanje animus
testandi ostavioca (Uzcategui, 2015: 3). U predmetu iz Kalifornije Estate of
Bergeriz 2023. godine," ostavilja je napisala i potpisala pismo, bez prisustvai
potpisa svedoka, kojim je raspolagala ve¢im delom imovine za slucaj

6 In re Kajut’s Will, [1981] 2 Pa. Fiduc. 2d 197, 204.
7 Succession of Guezuraga, 512 So. 2d 366 (La. 1987).
8 Navedeno prema: (Alberta Law Reform Institute, 1999: 44).

9 U novijoj ameri¢koj pravnoj misli iznosi se stav, zasnovan na temelju slucaja Guezuraga,
da ako primenom analize ,verovatnoce prevare* (likelihood-of-fraud analysis) sud utvrdi da je
odstupanje od zahteva forme takvo da je zavestalac bio adekvatno zasti¢en od verovatnoce
da bude prevaren, zave$tanje treba smatrati valjanim i kada je formalno manljivo (Holmes,

2014: 541).
10 In re Estate of Ehrlich, [2012] 427 N. J. Superior Court 64.
u Estate of Melanie P. Berger, o1 Cal. App. 5th 1293 (2023).
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smrti. Sud je uzeo u obzir sve dokaze i utvrdio je da konkretno pismo i
pratece okolnosti, ,kao stvar prava“, dostizu prag jasnih i uverljivih dokaza o
tome da je ostavilja zaista Zelela da izvr$i raspored svoje zaostavstine.

U novijoj sudskoj praksi valjanost zave$tanja priznavana je i kada su
sacinjavana kori$¢enjem savremenih tehnickih sredstava, odnosno uz pomo¢
informacionih tehnologija. U slucaju iz Ohaja Estate of Castro,”* iz 2013.
godine, sud je odludio da je punovazno elektronsko zavestanje sacinjeno i
potpisano od strane zave$taoca i svedoka na tabletu, kori$¢enjem stylus-a
(elektronske olovke), jer je utvrdio postojanje testamentarne namere. U
predmetu Re Estate of Horton, iz 2018. godine, koji se cesto navodi kao
vodedi slucaj postovanja ,digitalne volje®, sud je nasao da i beleska u
aplikaciji Evernote na mobilnom telefonu kojom je rasporedena zaostavstina,
a na koju je u svojeru¢no napisanoj oprostajnoj poruci referisao ostavilac,
moze vaziti kao pisani dokument iako je re¢ o digitalnoj slici, $to je
neophodno da bi se smatralo zavestanjem.

U nekoliko australijskih drzava, gde je doktrina diskrecionog ovlasc¢enja
suda (dispensing power) implementirana u zakonske propise, brojni su
slucajevi gde su sudovi dali prednost postovanju poslednje volje zaveStaoca
nasuprot krupnim formalnim propustima. Jo§ u slucaju Graham iz 1978.
godine,* koji je udario temelje prakti¢noj primeni diskrecionog ovlasé¢enja
suda, sud je priznao valjanost zave$tanja koje nije bilo potpisano od strane
svedoka u zajednickom prisustvu svedoka i zavestaoca, nakon $to je utvrdio da
je postojala jasna namera zavestaoca da rasporedi svoju zaostavstinu.

U poslednjih petnaestak godina u praksi australijskih sudova bilo je
dosta slucajeva gde se primenom dispensing power-a odludivalo o
punovaznosti zaves$tanja sadinjenih uz pomo¢ savremenih tehnologija. U
slu¢aju Yazbek v Yazbek iz 2012. godine,’> punovaznim je oglagenozavestanje u
programu Word, nazvano Will.doc, kojim je izvrSen raspored zaostavstine. U
predmetu Re Estate of Wilden iz 2015. godine,® ostavilac je sacinio dva
zave$tanja: DVD sa video-snimkom na kome iznosi svoju volju, a ¢iji su
transkript pripremili advokati podnosioca zahteva,

12 In re Estate of Javier Castro, 2013 ESoo140 (Ohio Court of Common Pleas, Lorain County,
Probate Division).

13 In re Estate of Horton, 325 Mich. App. 325, 925 N. W. 2d 207 (Mich. Ct. App. 2018).
14 In the Estate of Graham, [1978] 20 S. A.

15 Yazbek v Yazbek, [2012] NSWSC 594.

16 Re Estate of Wilden, [2015] SASC 9.
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i potpisani kucani dokument, ali bez potpisa svedoka. Sud je zakljuc¢ioda je
prosirenje kruga dokumenata koji mogu da predstavljaju zaveStanje na
netradicionalne forme ili medijume, uklju¢uju¢i i video-zapis na DVD-u, u
skladu sa liberalnijim pristupom tumacenju pravila o formi zavestanja kada
se utvrdi postojanje zavestajne namere. Cakje i neposlatoj SMS poruci
priznat karakter zave$tanja u predmetuRe Nichol 2017. godine.” Kako je na
kraju poruke stajalo ,,my will“, potom kako je sadrzina poruke upucivala na
raspored zaostavstine, a i na nacin postupanja sa njegovim pepelom nakon
kremacije, to je sud smatraopouzdanim dokazom postojanja animus testandi,
i uzeo je zavestanje u postupak kao punovazno.

Kao $to se moze uociti, viSe od Cetiri decenije primene u praksi pravila
zasnovanih na ove tri doktrine dovelo je do brojnih zanimljivih odluka. Utisak je,
ipak, da se otislo predaleko, jer se apsolutno preimudstvo daje postovanju
testamentarne namere i poslednje volje ostavioca, a forma potpuno gubi
znacaj u meri da se gotovo nijedan njen element ne smatra neprikosnovenim,
osim moZda pisane forme (shvacene u $irem smislu) i eventualno postojanja
zave$taoCevog potpisa (Scalise Jr, 201: 375), mada je u nekim odlukama i
nedostatak tog formalnog elementa zanemaren.

5. Neka novija doktrinarna shvatanja evropskih
teoreticara o sukobu formalizma zavestanja
i suverenosti poslednje volje zavestaoca

Poslednjih godina i medu evropskim poslenicima pravne misli prove-
javaju razmisljanja o potrebi ublazavanja shvatanja o rigidnosti zaves$tajne
forme. Ona idu u pravcu nastojanja da se u sudskoj praksi fleksibilnije
sagledavaju formalni nedostaci, narocito kada su sporedni i irelevantni, kako
bi se zavestanje odrzalo na snazi.

Spansko pravo se moze navesti kao jedan od primera sudske prakse koja
ublazava formalne zahteve primenom nacela favor testamenti. lako se ovaj
princip prvenstveno primenjuje prilikom tumacdenja sadrzine zavestanja,
odnosno volje zave$taoca, tako da celo zavestanje, ili makar neka odredba u
zaves$tanju proizvedu dejstvo, ono se moze primeniti i pri tumacenju pravila
koja treba da odraze volju zave$taoca iskazanu u nekom zavestajnom obliku
(Zatucki, 2021: 107).

U spanskoj pravnoj nauci se istice da je zakonski zahtev da se izjava
poslednje volje sadini u skladu sa propisima o formi u praksi cesto
modifikovan od strane sudova u cilju postovanja slobode zavestanja

17 Nichol v Nichol & Anor, [2017] QSC 220.
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(Vaquer Aloy, 2016: 12). Time se formalisticki pristup svodi na minimum. Ipak, to
ne znaci da treba dati apsolutni prioritet testamentarnoj nameri i potpuno
zanemariti zahteve forme. Naprotiv, ublazavanje formalizma mora da bude
ucinjeno uz postovanje znacaja funkcija koje forma zave$tanja ima, a koje
imaju za cilj da garantuju slobodu zavestanja i postovanje volje zave$taoca
(Vaquer Aloy, 2016: 29).

Vrhovni sud Spanije je u jednoj odluci naveo da se pravila onistavosti
zaveStanja zbog povrede oblika ne mogu tumaciti na preuvelicano
formalistic¢ki nacin, jer bi se time narusio princip vrhovne suverenosti volje
zave$taoca.® Jo§ slikovitije je to prikazao u svojoj odluci Apelacioni sud
birone, navoded¢i da ,0ono s$to se ne moze prihvatiti jeste da drvece preteranog
formalizma sakrije Sumuposlednje volje zavestaoca“.*®

I u hrvatskoj teoriji naslednog prava naglasava se da sada, vise nego
ikada, postoji sukob izmedu dve vazne karakteristike zavestajnog nasledi-
vanja: njegovog formalizma i stvarne namere ostavioca, koje je tesko
pomiriti (Klasi¢ek, 2019: 40). Smatra se da se taj korektivni mehanizam moze
uoditi u nacelu in favorem testamenti, koje se ogleda i u tome $to su nedostaci
u formi kod zavestanja razlog rusljivosti, a ne nistavosti ovog pravnog posla
(Gavella, Belaj, 2008: 149), te i formalno manljivo zave$tanje moze konva-
lidirati. Ipak, to nikako ne znac¢i da sudovi daju primat zavestajnoj nameri u
odnosu na formu. Naprotiv, sudovi su striktni u sankcionisanju kr$enja
formalnih pravila zaves$tanja i takva zave$tanja ponistavaju.

Sveprisutnost informacionih tehnologija, te svakodnevno kori$c¢enje
pametnih uredaja iziskuje i u sferi zavestajnog nasledivanja zakonodavne
reforme usmerene ka regulisanju novih oblika zaveStanja. Potpuno
napustanje formalizma u korist tehnologije bilo  bi veoma opasno i
verovatno bi izazvalo viSe problema nego $to bi ih resilo (viSe: Klasi¢ek, 2019:
42). Do tada, mogué je drugadiji pristup sudova u priznavanju valjanosti
zaveStanja sacinjenih koriS¢enjem informacionih tehnologija. Ukazuje se da
to narocito moze biti slu¢aj kod usmenog zavestanja, koje se sacinjava u
izuzetnim prilikama usmenim kazivanjem poslednje volje pred dva
istovremeno prisutna svedoka (u hrvatskom pravu).2° Navodi se da se pod
istovremenim prisustvom svedoka ne mora smatrati samo njihovo fizi¢ko
prisustvo pored ostavioca, ve¢ da

18 ROJ: STS 4755/2013, 20. 3. 2013.

19 SAP Girona, 17-03-2003, AC 2003, 756.

20 Cl. 37, st. 1 Zakona o nasljedivanju Hrvatske, Narodne novine, 48/03, 163/03, 35/05,
127/13, 33/15, 14/19.
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ono moze da bude ostvareno putem video-poziva ili telefonskog poziva, sto
bi bilo u skladu sa ciljem zbog koga se zahteva njihovo prisustvo:da ¢uju
izjavu poslednje volje i sprece bilo kakve manipulacije njom (Kacer, 2007:
737-738). Osim u ovoj situaciji, smatra se da treba priznati punovaznost i
usmenom zave$tanju snimljenom kamerom, bez prisustva svedoka, jer za
njima, kao vidom kontrole, nema potrebe, a poslednjavolja je svakako
zabelezena na medijumu (Klasi¢ek, 2016: 35). Time bi se obezbedilo da se
poslednja volja ispostuje kada zaveStalac nije bio u prilici da je pred
potrebnim brojem svedoka iskaze.

Vredni paznje su i stavovi i analize koje po pitanjima koja su predmet
ovog rada iznosi poljski teoreticar prava prof. Zalucki. On uocava da pravila
koja se vekovima smatraju osnovnim i nepromenljivim, kao $to su pravila koja
se ticu formalizma zaveStanja i njihove rigidne primene, pokazuju se
neadekvatnim za potrebe savremenog doba (Zatucki, 2021: 182). Usvajajuci
misljenje da je najvazniji zadatak naslednog prava postovanje poslednje volje
zaves$taoca ako se utvrdi postojanje testamentarne namere, a ne postovanje
propisanih formalnih zahteva,i da je fleksibilnost naslednog prava vrednost
kojoj treba teziti (Orth, 2008: 80-81), izneo je predlog kako bi pravila koja
reguli$u formu zavestanja trebalo da glase. Pritom, uzeo je u obzir ¢injenicu
da poslednja volja zavesStaoca ne mora da bude zabelezena iskljucivo
sredstvima koja su trenutno prepoznata u razli¢itim pravnim sistemima,
ve¢ dabi trebalo dopustiti da ona bude pohranjena na svakom medijumu koji
omogucava njeno saznavanje i reprodukciju u buduénosti (npr. putem audio
ili video zapisa, preko drustvenih mreza, ¢uvanjem u cloud-u, upotrebom
blockchain tehnologije, ili na drugi nac¢in). S tim u vezi, on smatra da pravilo o
formi zavestanja ubudude treba da glasi: ,,Zavestalac moze saciniti zavestanje
tako $to ce svoju testamentarnu nameru izraziti bilo kojim postupanjem koje
dovoljno otkriva njegovu izjavu volje, pri ¢emu je ta izjava sacuvana na bilo
kojem medijumu koji omogucava njeno reprodukovanje na nacin koji
omogucava identifikaciju lica koje je dalotu izjavu*“ (Zatucki, 2021: 184).

Ocigledno prof. Zatucki, koji se temeljno bavi problemom rigidnosti
forme zavestanja i sledbenik je ideje o stvaranju funkcionalnog mehanizma
efektivnog zavestavanja, pledira da se na jedan krajnje liberalan nacin regulise
pitanje zavestajne forme i da se uklonebilo kakva posebna pravila za razlic¢ite
oblike zavestanja. lako visoko cenimo rad i stavove koje iznosi prof. Zatucki,
ovakvo shvatanje predstavljalo bi revolucionaran zaokret u sferi zavestajnog
nasledivanja i nije logi¢no ocekivati da se zakonodavci prihvate takvog
zahvata u postoje¢u regulativu u skorije vreme, bar ne na prostoru
kontinentalne Evrope.
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6. O ublazavanju formalizma zaves$tanja u srpskom pravu -
kako pruziti sudovima mogucnost da formalnenedostatke
protumace u korist zavestanja?

U pravu Republike Srbije zavestanje koje nije sadinjeno u oblikui pod
uslovima koje propisuje zakon sankcionisano je rusljivo$¢u. Ponistaj
ovakvog zavestanja mogu zahtevati samo lica koja imaju neposredni pravni
interes, u subjektivnom roku od godinu dana od saznanja za zavestanje,
koji ne moze poceti da tece pre njegovog proglasenja, a najkasnije pre proteka
objektivnog roka od 10 godina od dana proglasenja.?* U domacoj sudskoj praksi
sudovi striktno primenjuju pravila o formi zavestanja i, uz retke izuzetke koji
nisu posledica nekih doktrinarnih ucenja, ve¢ ocene dokaza i Sireg
sagledavanja okolnosti slucaja, ponistavaju zavestanja koja imaju formalne
nedostatke.

Primera radi, kod pismenog zaveStanja pred svedocima, ako se
zavestalac nije potpisao na zaveStanju u prisustvu dva svedoka, vec¢ ranije,
a pred svedocima je priznao potpis za svoj, zavestanje je rusljivo.>+ Takode,
ako je zavesStalac priznao zaveStanje i potpisaose na njemu u prisustvu
jednog svedoka, a kasnije ga je priznao i pred drugim svedokom, nakon cega
su se oba svedoka potpisala na zavestanju, ono nece biti pravno valjano.?
Svojeru¢no zavestanje koje je zaveStalac u potpunosti napisao svojom
rukom, ali je propustio da se na krajupotpise — nece proizvesti pravno dejstvo,
bez obzira $to je zavestalac kasnije ukazao treéim licima da je sacinio
zavestanje i da Zeli da se ono ispostuje nakon njegove smrti.2®

U svim ovim slucajevima iz sudske prakse jasno je i nedvosmisleno
dokazano da je sacinjeno zaves$tanje izraz poslednje volje ostavioca, daje
ona bila slobodna i stvarna i da je postojala animus testandi. Ipak, volja
zave$taoca ostala je bez dejstva zbog propusta u formi. Logi¢noje postaviti
pitanje da li su svi zahtevi forme zaista toliko bitni, i

21 Cl. 168 ZON.
22 ClL 170 ZON.

23 Tako, Apelacioni sud u Kragujevcu je u jednom slucaju zauzeo stav da je pismeno
zaves$tanje pred svedocima punovazno iako ga nije procitao sam zavestalac, ve¢ je ovlastio
lice kojem je on diktirao zavestanje da ga pred svedocima prodita, $to nije u skladu sa
formalnostima propisanim ¢l. 8s, st. 1 ZON za ovaj oblik zavestanja. Presuda Apelacionog suda
u Kragujeveu, Gz. 3227/2011 od 13. 6. 2012.

24 Presuda Vrhovnog suda Srbije, Rev. 3085/2005 od 22. 2. 2006.
25 Presuda Apelacionog suda u Nisu, 29 GZ. 1194/2016 od 24. 5. 2016.
26 Presuda Vrhovnog suda Srbije, Rev. 2306/2008 od 9. 4. 2009.
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da li moraju striktno da budu ispostovani, ili ipak treba nastojati da se
poslednja volja zave$taoca isposStuje, kako sacinjavanje zaveStanja ne bi bilo
uzaludno. Ako nema sumnje da je re¢ o stvarnoj, jasno i slobodno izre¢enoj
volji ostavioca, da nije bilo uticaja na njegovu volju, da li je opravdano da se
zbog manjeg formalnog nedostatka zavestanje u celosti ponisti, i da
zaostav$tina pripadne nasledniku koga je =zaveStalac razbastinio, ili
jednostavno preterirao u zavestanju ne Zele¢i damu ostavi nista?

Ova pitanja ¢e se jo$ izrazitije postaviti kada se pred sudom pojave
zave$tanja sadinjena uz pomo¢ savremenih tehnickih sredstava. S obzirom
na to da u srpskom pravu nije regulisano elektronsko zavestanje, nema
sumnje da bi sudovi ovakva zavestanja ponistavali. Ubedeni smo da, shodno
vazecoj regulativi u nasem pravu, nijedan sud ne bi priznao kao puno-
vazno svojeru¢no zavestanje napisano i potpisano elektronskom olovkom na
nekom elektronskom (pametnom) uredaju i sa¢uvano na njemu, ili pismeno
zavestanje pred svedocima koje su stylus-om potpisali zavesStalac i zaves$tajni
svedoci u elektronskom dokumentu na mobilnom telefonu ili tabletu.?” Da ne
govorimo o drugim oblicima elektronskog zavestanja koji su otkucani u nekom
programu, mejlom ili na drugi nacin, sacuvani u cloud-u i sli¢no, gde
nedostaje potpis zavestaoca i/ili svedoka, ili je snabdeveno kvalifikovanim
elektronskim potpisom.

Takode, u slucaju da zavestanje bude sacinjeno u izuzetnim okolnostima
bez neposrednog prisustva tri svedoka, ali koji su svedocili poslednjoj izjavi
volje putem video-poziva ili prenosa uzivo na nekoj drustvenoj mrezi ili
platformi (kada je zavestalac koristio mobilni telefon ili neki drugi uredaj da u
stanju neposredne Zivotne opasnosti iskaZze poslednju volju), bez sumnje
domaci sudovi ne bi priznali valjanost takvom zavestanju. Jednostavno, kod
svih navedenih primera propisana zavestajna forma nije ispo$tovana, a sudovi
se ne bi ni upustali u razmatranje postojanja testamentarne namere, niti bi to,
shodno vazed¢im propisima, bilo nuzno.

U pogledu odgovora na gore postavljena pitanja i dileme koji se ti¢u
znacaja pojedinih elemenata forme i odnosa izmedu formalizma i
suverenosti poslednje volje ostavioca, autor ovih redova stoji na liniji sa
$panskim teoreticarima. Smatramo da treba na¢i adekvatan balans izmedu
postovanja formalnih zahteva, s jedne strane, i zahteva za realizaciju poslednje
volje zavestaoca, s druge strane, $to nam se Cini

27 U domacoj doktrini iznose se ubedljivi argumenti zasto bi trebalo priznati valjanost

zave$tanju sadinjenom na pametnom uredaju elektricnom olovkom (Vidi¢, Kovacevic,
2024:129-130).
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primarnim ciljem normi koje ureduju zavestajno nasledivanje. Volja ne moze
da ima apsolutni prioritet, jer zbog znacaja koji imaju funkcije forme,
sustinska formalna pravila moraju da budu ispos$tovana. Sudovima ne treba
omoguciti da u potpunosti zanemare formalnosti koje su klju¢ne kod svakog
oblika zavestanja, ali istodobno treba prekinuti i sa rigidnim formalizmom.
Stoga, ako nedostaje neki formalni element koji nije od esencijalne vaznosti —
onda treba pruziti moguénost sudovima da ovu situaciju protumace in
favorem testamenti i priznaju punovaznost zavestanja.

Na osnovu navedenog, misljenja smo da bi ¢l. 168 Zakona o nasle-
divanju trebalo dopuniti da glasi: ,Rusljivo je zavestanje koje nije sacinjeno u
obliku i pod uslovima odredenim zakonom, osim ako se radi o nedostatku
manjeg znacaja i ako se utvrdi da je postojala jasna i odredena namera za
sacinjavanje zavestanja“.

Svesni smo da bi kvantitativho odredenje ,nedostatak manjeg znacaja“
izazvalo razli¢ita tumacenja u judikaturi, i verovatno donosSenje oprecnih
odluka dok se sudska praksa ne bi uskladila, kao $to je uvek sluc¢aj sa pravnim
standardima. Ipak, ovakva zakonodavna tehnika je tradicionalno dosta
zastupljena, a bezobalnim pojmovima ne oskudeva ni Zakon o nasledivanju.
Smisao ovakvog zakonodavnog zahvata bio bi u tome da se pruzi veca $ansa
sudovima da budu kreativni i da idu u korist zavestanja kako bi ono
sprezivelo®, te da tako omoguce realizaciju poslednje volje umrlog lica, pod
uslovom da utvrde da su funkcije forme zave$tanja ostvarene.?®

Ovakvo resenje bi omogucilo da slucajevi iz domace sudske prakse o
kojima je bilo re¢i budu okoncani odlukom koja bi omogudila da oni
proizvedu dejstvo. Takode, i usmeno zaveStanje saopSteno u izuzetnim
okolnostima pred najmanje tri svedoka putem telefonskog razgovora, video call-a
ili live prenosa na nekoj platformi - smatralo bi se punovaznim, jer je svrha
forme ostvarena, ¢ime bi se omogucila realizacija poslednje volje lica kada nema
tri svedoka kojima moze da saopsti sadrzinu svoje poslednje volje. Na taj nacin bi
se zastitili interesi samog zavestaoca,

28 Na primer, ako se zavestalac kod pismenog zavestanja pred svedocima nije potpisao
na zave$tanju - takvo zave$tanje biée rusljivo. Medutim, ako se na zave$tanju potpisao bez
prisustva svedoka, ili u prisustvu jednog svedoka, a kasnije pred oba svedoka priznao potpis
za svoj - takav formalni nedostatak ima manji znacaj jer potpis postoji, zavestalac ga je
nedvosmisleno priznao pred svedocima, $to je dovoljno da se potvrdi da je re¢ o njegovom
zaves$tanju i da mu je volja slobodna i stvarna. Svrha forme je na ovaj nacin ostvarena. Ne
vidimo da je zahtev da se zavestalac potpiSe u prisustvu dva svedoka od sustinske vaznosti,
niti da se na ovaj nacin ostvaruje neka svrha forme koja se ne ostvaruje kada on stavljeni
potpis docnije prizna za svoj pred svedocima.
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kao i interesi zavestajnih sticalaca, a to su upravo lica kojima je onzZeleo da
ostavi deo ili celokupnu svoju zaostavstinu.

7. Zakljucak

Postovanje poslednje volje zavestaoca jedna je od osnovnih vrednosti
naslednog prava. Zbog toga legislatori treba da stvore takav normativni okvir i
mehanizme koji ¢e omoguciti da volja zaveStaoca bude presudna prilikom
oblikovanja imovinskopravnih posledica njegove smrti (Rzewuski, 2013: 978).
Forma ne bi smela da bude okov koji onemogucava neko lice da sacini
zaveStanje, jer je ona i propisana dabi se obezbedilo iskazivanje poslednje
volje (Markovi¢, 1972: m1). Ako je forma prestroga, neki manji nedostatak
moze produkovati nevaljanost celog zavestanja.

Pravni formalizam je bolest ne starosti, ve¢ detinjstva drustava (Maine,
1883: 170). Ulenje o strogom pridrzavanju pravila o formi, koje egzistira
vekovima u legislativi i sudskoj praksi, savremena pravasve vise napustaju.
U oblasti zave$tajnog nasledivanja, za koje je ovaj princip narocito karakte-
risti¢an i izrazen, nekoliko decenija unazad, pre svega u anglosaksonskom, a
u poslednje vreme i u evropsko-kontinentalnom pravu, sve ¢e$c¢e se dovodi u
pitanje striktno postovanje formalnih pravila za sadinjavanje zaveStanja i
ukazuje na potrebu da primat treba dati testamentarnoj nameri zavestaoca.

U anglosaksonskoj pravnoj teoriji naro¢iti zna¢aj imaju doktrina bezazlene
greske u SAD i doktrina diskrecionog ovlas¢enja u Australiji, koje su izvrsile
snazan uticaj na legislatore i sudove da promene pristup u pogledu ocene
punovaznosti zave$tanja kod koga svi elementi forme nisu bili dosledno
ispostovani. Ova ucenja, a narocito doktrina diskrecionog ovlascenja, Siroko
otvaraju vrata priznavanju valjanosti zaveStanja sa ociglednim formalnim
propustima, jer se apsolutni primat daje testamentarnoj nameri i realizaciji
poslednje volje ostavioca.

Ovako liberalan pristup smatramo nepozeljnim. Forma zave$tanja ima svoj
znacaj i svoje funkcije, koje neophodno moraju biti o¢uvane. S druge strane,
rigidnost formalnih zahteva ne sme biti nepremostiva prepreka realizaciji
konac¢ne volje ostavioca. Treba, stoga, udiniti napore ka funkcionalnom
pristupu kojim bi se formalizam ucinio fleksibilnijim. Forma jeste nuzna i
zaves$tanje ¢e uvek biti jedan od najformalnijih pravnih poslova. Elementi
forme koji su sustinskii koji omogucavaju realizaciju funkcija forme ne
mogu da budu relativizovani. Oni moraju da budu ispo$tovani prilikom
sacinjavanja
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zaveStanja - u suprotnom, zaveStanje ce biti rusljivo. Medutim, ako
zaveStanje ima formalni nedostatak manjeg znacaja, manje tezine, kojine
ugrozava ostvarivanje funkcija zave$tanja, a utvrdeno je postojanje namere
za sadinjavanje zavestanja — onda ne vidimo opravdani razlog dase zbog tog
manjeg propusta poslednja volja preminulog lica ne realizuje.

U sferi zave$tajnog nasledivanja valja ocCekivati da se sve CeSce za
iskazivanje poslednje volje koriste savremena tehni¢ka sredstva. Prema
vazedim propisima, zavestanja sadinjena na ovaj nacin ne bi bila punovazna.
Koracima preduzetim u pravcu da se forma ucini fleksibilnijom, otvaranjem
puta sudovima da $ire sagledaju nedostatkeu formi, i davanjem slobode
da odredene nedostatke zanemare, otvarase put za priznavanje valjanosti i
elektronskim i njima srodnim zave$tanjima, sacinjenim kori$¢enjem
modernih tehnic¢kih sredstava, u nekim situacijama, pre nego $to ona u
nasem pravu budu regulisana.
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Novak Krstié, LL.D."

Strict Formalism of Wills or Sovereignty of
Testamentary Intent: Which should prevail?

Summary

The paper examines the tension between (strict) formalism of wills and
testamentary intent in the law of wills. Traditionally, wills are strictly formal acts:
any deviation, even a minor one, renders the will invalid and triggers the applica-
tion of intestacy rules. The Anglo-American theory and practice have advanced
flexible approaches that prioritize testamentary intent over strict compliance to
form, primarily the “harmless error” doctrine and the “dispensing power” doctrine.
These new approaches have influenced legislation and case law in common-law
jurisdictions and spurred a debate in the European-continental theory on whether
priority should be given to strict formalism or to testamentary intent. The deve-
lopment of digital technologies further complicates the issue because electronic
wills are not regulated, which generates a real risk that such wills may be annulled
despite the presence of clear testamentary intent. In this paper, the author cautions
against resorting to an overly liberal model, particularly the broad “dispensing
powers”, which can erode the protective and evidentiary functions of the testa-
mentary form. The author proposes a middle path: to preserve the essential formal
elements that serve these functions, but allow courts, in favorem testamenti, to
excuse minor defects when testamentary intent is proven. Such flexibility would
better honor the testator’s last wills without sacrificing core formal safeguards,
and it would provide sufficient latitude to validate technology-assisted wills even
before comprehensive legislation on electronic wills is enacted.

Key words: testament, form, testamentary intent, last will, voidability.
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Apstrakt: Vekovna definicija braka u delu koji se odnosi na razlicitost
polova, dovedena je u savremeno doba pod znak pitanja. U uporednom
pravu navode se tri pristupa problemu priznanja prava istopolnim
zajednicama: sistem priznanja odredenih prava na osnovu registrovane

zajednice, sistem nepriznavanja nikakvih prava, sistem zakljucenja
braka.

Tradicionalno, povreda prava ovih osoba, prema praksi ESLJP, tuma-
¢ena je kao povreda prava na privatni Zivot. Medutim, ovakav pristup
vazio je do 2010. godine, kada ESLJP, u slu¢aju Salk i Kopf protiv Austrije,
presuduje da se odnos izmedu osoba istogpola mozZe podvesti pod pojam
porodicnog Zivota. Ovom presudom u potpunosti je jos jednom dat
smisao stavu da je EKLJP Ziv instrument koji se razvija u zavisnosti od
drustvenih okolnosti i konkretnih uslova savremenog (porodi¢nog)
Zivota.

Na osnovu analizirane prakse ESLJP proizlazi sledece: Sud trazi da osobe
istog pola budu u stabilnoj trajnoj zajednici da bi utvrdio postojanje
porodi¢nog Zivota medu njima; stabilnost i trajnost homoseksualne
zajednice manifestuje zajednicki zivot; da bi postojao porodicni Zivot,
nije dovoljno da ove osobe budu

*Vanredni profesor, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, imejl:
uros.novakovic@ius.bg.ac.rs, ORCID ID: 0009-0002-9749-7369
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u kratkotrajnoj, prolaznoj i nestabilnoj vezi, vec je potrebna stabilna
zajednica, Sto se moZe pokazati kroz zajedni¢ko mesto prebivalista,
deljenje troskova stanovanja, zajednic¢ko privredivanje, sticanje imovine
u zajednici.

Za razliku od prethodne prakse do 2010. godine, kada je ESLjPodbijao da
prizna odnos izmedu osoba istog pola kao odnos koji semozZe smatrati
porodi¢nim Zivotom, u novijim presudama Sud, po pravilu, smatra ovaj
odnos porodi¢nim Zivotom, te nepostojanje pravne regulacije i pravne
zastite ovih odnosa karakteriSe kao povredu prava na postovanje
porodi¢nog Zivota.

Kljuéne reci: brak, istopolna zajednica, porodi¢ni Zivot, registrovana
zajednica, Evropski sud za ljudska prava.

1. Uvod

Za razliku od zakonske forme, broja osoba koje stupaju u brak (nacelo
monogamije), sporno pitanje oko definisanja braka tife se samo pitanja
polnosti. U evropskim pravnim sistemima, od tri konstitutivha elementa
braka - pola, forme i broja subjekata - jedinoje polnost postala sporna.
Porodi¢no pravo pocelo je da umanjuje znacaj cinjenice polnosti, ali i
seksualnih odnosa, kako izmedu partnera, tako i u slu¢aju prokreacije, i vise
paznje usmerava na izbegavanje diskriminacije na osnovu polnosti i
seksualnosti.! U nekim oblastima porodi¢nog prava bioloska ¢injenica vrsenja
seksualnih odnosa zadrzava i dalje primat. To je oblast izdrzavanja, gde
¢injenica zaceca deteta, prirodnim, seksualnim putem, bez obzira na to da
li postojiili ne postoji zajednicki zivot izmedu roditelja, ili bilo koja forma
neke zajednice izmedu njih, rada pravnu obavezu izdrzavanja deteta, pod
uslovom da se rodi. U ovoj oblasti, ESLjP ve¢ vise od dvadeset godina, na osnovu
presude u sluc¢aju Goodwin protiv Ujedinjenog Kraljevstva, stoji na stanovistu
da prokreacija nije uslov za brak.>

Sa druge strane, pored nekih koristi, pitanje polnosti moze izazvati
probleme u sticanju porodi¢nih prava u slucajevima homoseksualnosti

1 Fitzpatrick v. Sterling Housing Association (2001) 1 FLR 571; 1 AC 27. Za transseksualne
osobe videti slu¢aj Z. Bellinger v. Bellinger (2002) 1 FLR 1043. O tome i definiciji porodice,
Probert, 2003: 1.

2 Christine Goodwin v. United Kingdom, predstavka broj 28957/95, presuda od 1. jula
2002. godine.
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i transseksualizma.? Tradicionalno, povreda prava navedenih kategorija
osoba, prema praksi Evropskog suda za ljudska prava (dalje: ESLjP),
tumacena je kao povreda prava na privatni Zivot.U vecini slu¢ajeva radilo se
o tome da ne postoji porodi¢ni Zzivot izmedu osobe homoseksualne
orijentacije i neke druge osobe (deteta), kao $to je to slu¢aj u ostalim
aspektima kod prava na postovanje porodi¢nog Zivota. Nesporno je da
privatni Zivot postoji izmedu homoseksualnih partnera. Ono sto je predmet
rasprave jeste da li njihov odnos spadau domen porodi¢nih odnosa. U
radu ¢e biti analizirani savremenii nekadas$nji stavovi ESLjP u pogledu
priznanja porodi¢nog Zivota homoseksualnih osoba. Primeni¢emo
komparativni, uporednopravni,kao i metod analize sadrzaja sudskih odluka.
Namera nam je da utvrdimo da li medunarodni standardi ESLjP
izjednacavaju brak i istopolnu zajednicu.

2. Brak - zajednica Zene i muskarca?!

Vekovna definicija braka u delu koji se odnosi na razli¢itost polova
dovedena je u savremeno doba pod znak pitanja. Odatle pocinje put
bra¢nog i porodi¢nog prava na terra incognita i traze se odgovori napitanje ko
moze zakljuciti brak (Novakovié, 2015: 455). Uporednopravno posmatrano,
znamo da se viSe sa sigurnos¢u ne moze tvrditi da se brak odnosi samo na
zenu i muskarca, ali, ipak, ne moZemo reéi $ta je izvesno u savremenom
evropskom porodi¢nom pravu.# Problematika braka i uslova razli¢itosti polova
svodi se na pitanje da li savremeni pojam braka podrazumeva (i) zajednicu
Zivota dve osobe istog pola, pored onog tradicionalnog shvatanja.

Pravo na postovanje porodi¢nog Zzivota usko je povezano sa diskri-
minacijom, a s tim u vezi ESLjP stoji na stanovistu da je diskriminacija na osnovu
seksualnog opredeljenja suprotna Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima
(dalje: EKLjP) (Eekelaar, 2006: 88).

3 Navodi se i da kastrati, kao osobe bez pola, mogu biti sporni (Panov, 201: 68).

4 Sve razli¢ite savremene forme porodi¢nih odnosa imaju osnov u komparativhomili modelu
razlika. Prvi model isti¢e poredenje svih novih porodi¢nih formi (vanbra¢ne zajednice,
homoseksualne zajednice, porodice jednog roditelja i deteta) sa tradicionalnom
(nuklearno-bra¢nom) porodicom. Tradicionalna porodica je osnov, matrica za
poredenje i stvaranje novih formi. Model razlika priznaje mnostvo porodi¢nih formi i ne
izdvaja niti jednu od njih. Tradicionalna porodica je samo jedna od mnogobrojnih
ravnopravnih formi. O tome, Mazzotta, 2005: 202. Za homoseksualne zajednice videti jo§
Singer, 2010: 394; Novales, 2005: 221-240; Cottier, 2005: 181-200.
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EKLjP predvida da homoseksualne aktivnosti ne mogu biti predmet
krivi¢nog gonjenja(Stark, 2006: 399).

3. Unifikacija evropskog porodi¢nog
prava i prava homoseksualnih osoba

U uporednom pravu navode se tri pristupa problemu priznanja prava
istopolnim osobama.5 Najpre, sistemi koji priznaju odredena prava osobama
istog pola na osnovu registrovane zajednice (Hrvatska,® Madarska, Grcka,
Kipar, Ceska, Italija, Slovenija), zatim manji broj sistema koji ne priznaju
prava osobama istog pola (Srbija, Rusija, Slovacka, Poljska, Severna Makedonija,
Bosna i Hercegovina,) i sistemi koji dozvoljavaju zaklju¢enje braka izmedu
osoba istog pola (Danska, Malta, Holandija, Nemacka,” Svedska, Finska,
Belgija, Francuska, Spanija,® Luksemburg, Portugal,® Irska, Island) (Nova-
kovi¢, 2015: 459; Pavlovié, 2022: 828). Kanada je u julu 2005. godine omogucila
zaklju¢enje braka izmedu dve osobe nezavisno od njihovog pola (Brinig,
2006: 283).1°

Srbija je 2021. godina imala Nacrt zakona o registrovanim zajednicama,
ali taj Zakon nije us$ao u skupstinsku proceduru. Usled ogranic¢enosti obima
ovog rada, nismo u moguc¢nosti da pored analize evropskih standarda izvr§imo
i analizu predlozenih normi u srpskom pravu."

5 Boele-Woelki, Fuchs, 2012: 72.

6 Hrvatska je 2014. godine donela Zakon o Zivotnom partnerstvu osoba istog spola,
Narodne novine RH, br. 92/14, 98/19, koji je u primeni od 1. 1. 2020. godine.

7 Sanders, 2012: 925, za civilno partnerstvo u Nemackoj. Medutim, Nemacka vie ne
dozvoljava sklapanje registrovanih gradanskih zajednica.

8 Lamarca, 2014: 45.
9 Boele-Woelki, Fuchs, 2012: 41.

10 O procesu legalizovanja braka izmedu osoba istog pola u Kanadi, Eekelaar, 2006:

152. U ovoj drzavi najznadajniji izvor predstavlja sudska odluka Vrhovnog suda Kanade u
slucaju M. v. H. (M. v. H. (1999) 171 DLR 577 (SCC), (1999) 2 SCR 3) povodom supruzni¢kog
izdrzavanja, kojom je sud zakonsku definiciju supruznika prosirio i na lica istog pola. O
nac¢inu na koji Vrhovni sud SAD prosiruje pojam braka i na homoseksualne partnere,
Conkle, 2014: 34. U pogledu sticanja prava na porodi¢nu penziju u Kanadi, primenjena je
sli¢na argumentacija kao u slu¢aju M. v. H., tako da je i to pravo prosireno na zajednice
istog pola, Rosenberg v. Canada (1998), 38 OR (3d) 577. Obe odluke imale su dalekosezne
posledice. Vec¢ 2000. godine savezna vlada izmenila je 68 odredbi zakona koji se ti¢u prava
osoba istog pola, a zatim je 2005. godine doneta nova definicija braka koja glasi: ,,Brak je
zakonska zajednica dve osobe koja iskljucuje sve ostale” (Young, 2009: 95).

1u Vige o ovom Nacrtu zakona, Simovié, Prlainovi¢ Jovi¢, 2021: 1095-1118.
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Jedno od znacajnih pitanja u predmetnoj oblasti postaje i priznanje
zaklju¢enih formi homoseksualnih zajednica u drugoj jurisdikciji.* Haska
konferencija ne predvida nadleznost za uniformno regulisanje zajednica osoba
istog pola na evropskom tlu (Baarsma, 2011: 300). Sli¢noje i sa Evropskim
udruzenjem za porodi¢no pravo (Pintens, 2003: 32). U oblasti priznanja
sudskih i upravnih odluka podvla¢imo znacaj Brussels II ter preporuke na
planu ujednacavanja normi bra¢nog prava, tacnije razvoda braka.? Ova
preporuka ne propisuje definiciju braka i ostavlja domac¢im pravima da predvide
materijalnopravne norme o zakljuc¢enju braka. Po analogiji, ova preporuka se
primenjuje i na oblast razvoda braka. Postavlja se pitanje kako ¢e i da li ¢e
biti mogude razvesti brak pred sudom jedne drzave koja ne predvida brak
osoba istog pola, a taj brak je zakljuéen u drugoj drzavi koja dozvoljava
brakove izmedu osoba istog pola.4 Preporuka ne predvida reSenje za ovaj
slucaj. Ujedno,javlja se sledeci problem - kako dozvoliti razvod takvog braka,
ili, akose ne dozvoli razvod, to dovodi do kolizije sa namerom ujednacavanja
pravila bra¢nog prava Brussels II ter preporuke. Analogna primena Brussels IT
ter preporuke na druge forme zajednica osoba istog pola, kao npr.registrovane
zajednice ili vanbracne zajednice, nije moguca s obzirom na to da se navedena
preporuka isklju¢ivo odnosi na bra¢ne odnose (Baarsma, 2011: 161).

4. Priznanje zajednice osoba istog pola

Istopolne zajednice samo su jo$ jedna od zajednica u ¢itavom nizu
savremenih privatnih odnosa koje plediraju da budu pravno regulisane. Pristup
priznavanja novih porodi¢nih formi povladi za sobom izvesne posledice. Nije
moguce u isto vreme posti¢i izjednacavanje zajednica osoba istog pola, te
vanbra¢ne zajednice i braka, a, sa druge strane, sacuvati brak kao baznu
instituciju porodi¢nog prava i drustva uopste (Glennon, 2005: 166). Ta dva cilja
medusobno se iskljucuju.

12 Seuffert, 2009: 144. Diskriminacija na osnovu Imigracionog zakona Novog Zelanda ide
toliko daleko da pravi razliku po pitanju boje koZe partnera registrovanih zajednica. Zakon
ove drzave priznaje ulazak osobama homoseksualne orijentacije koje su svoje registrovane
zajednice zakljudile u pet drzava (Finska, Velika Britanija, Nemacka, Nju DZersi i Vermont)
koje se pretezno smatraju ,belim“ drzavama. Za priznanje homoseksualnog braka
zaklju¢enog u Kanadi od strane engleskih vlasti, videti slu¢aj Wilkinson v. Kitzinger (2007)
1 FLR 295.

13 Za instrumente EU i Saveta Evrope u ovoj oblasti, Cveji¢ Jancié, 2019: 65.

14 O ovom pitanju govori slu¢aj zakljuenog braka izmedu dva muskarca holandskog i
nemackog drzavljanstva (Boele-Woelki, Fuchs, 2012: 235).
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Isticanje diskriminacije osoba istog pola koje zive u odredenim oblicima
zajednickog Zivota formiralo je u teoriji nov termin ,hetero-
normativnosti“, pod kojim se podrazumeva skup pravnih normikojima se
reguliSu samo odnosi izmedu osoba razli¢itog pola (Seuffert, 2009: 143).
Medutim, iako se osobe homoseksualne orijentacije pozivaju na vrednosti osoba
razli¢itog pola, kao $to je brak, ono $to je zanimljivo je da se teorijska
koncepcija istopolnih zajednica deklariSe kao ,otpor rezimu normalnog*
(Seuffert, 2009: 132). Svojevrstan paradoks ogleda se u tome da se otpor
od tradicionalnih vrednosti olicava upravo upozivanju na prava, odnosno
formu jednog instituta tradicionalne prirode kao $to je brak. Osobe u
istopolnim zajednicama isticu da Zele uspostavljanje odnosa zasnovanog na
izvesnoj formi braka. Tendencije savremenog porodi¢nog prava pokazuju
nameru da se razobli¢i formai uspostave fleksibilni obrasci porodi¢nih
odnosa. Otuda se opravdano namece pitanje kako zajednica koja nema
karakteristike —opSteprihvacene tradicionalne formalne zajednice -
homoseksualna zajednica - ne pronade specifiCan naziv i nadin pravne
regulacijeunutrasnjih prava i obaveza, ve¢ ima nameru da bude uredena po
ugleduna jednu tradicionalnu ustanovu kao $to je brak (Novakovié, 2015:
471).

Ako se pojam braka ne vezuje iskljutivo za zajednicu Zivota Zene i
muskarca, prema argumentaciji pro dozvoljavanje zaklju¢enja homo-
seksualnih brakova, u teoriji se postavilo pitanje da li se i zajednice dve osobe
istog pola, kao $to su prijateljstvo ili cimerstvo, koje spolja ispunjavaju izvesne
odlike braka (postojanje zajedni¢kog Zivota) mogu prema nekim pravima i
obavezama izjednaciti sa brakom. Neki autori, kao Eekelaar, porodi¢nopravne
odnose poistoveéuju sa ovim i sli¢cnim odnosima li¢ne prirode (Eekelaar,
2006: 31). Cak i ako odredeni odnos ispunjava neke funkcije, karakteristike
odredenog odnosa, to ne znac¢i da se moze izjednaciti sa tim odnosom,
posmatrano sa pravne strane. Pitanja zakljucenja braka izmedu osoba istog
pola i dobijanja potomstva pokazuju se kao neodvojiva, s obzirom na to da se
nakon priznavanja prava na brak osobama istog pola moze (opravdano)
postaviti zahtev da se dodeli pravo na dobijanje potomstva, identi¢no kako to
pravo imaju i osobe razli¢itog pola. Medutim, ovde dolazimo do jednog velikog
(pravnog) problema. Osobe istog pola ne mogu izmedu sebe zaceti dete, ta¢nije
ne mogu bez ucesc¢a trec¢e osobe koja je razli¢itog pola u odnosu na dve
homoseksualne osobe. Utoliko pre se postavlja kao nuzno pitanje da li se
svrha braka kod osoba istog pola tumaci na isti nac¢in kao i kod osoba
razlic¢itog pola, a svodi se na ¢injenicu radanja dece. Zabrana zakljucenja
braka osobama istog pola diskriminise
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njihovu decu da uzivaju sve prednosti koje imaju deca ¢iji su roditelji u
braku (Stark, 2005: 46).

Pravno priznanje homoseksualnih istopolnih  zajednica u sebi
sadrzi vrednosne elemente. Naime, priznanje prava osobama u istopolnim
zajednicama podrazumeva uvazavanje Cc¢injenice da ove osobe dobijaju
pravni status zahvaljujuéi istim vrednostima koje postoje u njihovim
zajednicama - vrednostima nege, zastite, pomaganja, privredivanja, a koje su
svojstvene i u (van)bra¢nim zajednicama kod osoba razli¢itog pola
(Bottomley, 2009: 5).

Prava homoseksualnih osoba tradicionalno nisu bila predmet povrede
prava na postovanje porodi¢nog Zivota zaSticenog ¢l. 8 EKLjP. Pretezno je
homoseksualnim osobama zastita pruzana kroz povredu prava na privatni
zivot. Medutim, ovakav pristup vaZio jesve do 2010. godine, kada je ESLjP,
prvi put u svojoj istoriji, u slu¢aju Salk i Kopf protiv Austrije, presudio da se
odnos izmedu osoba istog pola moze podvesti pod pojam porodi¢nog Zivota.
Ovom presudom u potpunosti je jo$ jednom dat smisao stavu da je EKLjP Ziv
instrument koji se razvija u zavisnosti od drustvenih okolnosti i konkretnih
uslova savremenog (porodi¢nog) Zivota (Cooper, 2011: 1747). Smatrano je
da bi bilo vestacki zadrzati stav, u svetlu narastajuceg evropskog konsenzusa
povodom priznanja prava iz zajednica osoba istog pola, da,za razliku od
osoba razli¢itog pola, homoseksualni partneri ne mogu uzivati porodi¢ni
zivot. Odnos homoseksualnog para koji Zivi zajedno u stabilnom de facto
odnosu ni po ¢emu se ne razlikuje od istog odnosa osoba razli¢itog pola. ESLjP
prime¢uje da postoji narastaju¢i evropski konsenzus, posebno poslednjih
nekoliko decenija, prema pravnom priznanju zajednica osoba istog pola.
Uprkos tome, imajuci u vidu da je ovo jedno od konvencijskih prava u razvoju,
drzave i dalje uzivaju Siroko polje slobodne procene u pogledu pravne
regulacije homoseksualnih zajednica.’> Na taj nacin je odvojeno postojanje
porodi¢nog Zivota osobau homoseksualnim zajednicama od pozitivne obaveze
drzave da taj odnos zastiti donosenjem normi kojima se priznaju prava iz
homoseksualnih zajednica.’

15 Tako se u irskom pravu zajednica dve osobe istog pola, sa ili bez dece, bez obzira na
postojanje posvecenosti ili trajanja zajednice, ne smatra porodi¢nim odnosom (Mahony,
2012: 53).

16 O ovoj presudi, Grabenwarter, 2014: 194.
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Na osnovu savremene prakse ESLjP, osobe u homoseksualnim zajed-
nicama imaju imovinska prava, poput prava na porodi¢nu penziju, stanarskog
prava, prava nasledivanja preminulog partnera.”

Posmatrano u odnosu na pravo na zakljuCenje braka, isti¢e se
potencijalni sukob ove odluke Suda sa ¢l. 12 EKLjP, koji izri¢ito predvida da
pravo na zakljuCenje braka podrazumeva osobe razli¢itog pola. Nasuprot
ovakvom tumacenju ¢l. 12 EKLjP, stoje stavovi u teorijida ESLjP vidi brak
kao instituciju koja nije izricita tapija osoba razli¢itog pola (Cooper, 2011: 1754).
Ipak, navedena odluka u slucaju Salk i Kopf protiv Austrije predstavlja veliko
odstupanje od dotadasnje prakse ESLjP, s obzirom na to da se kao de facto
porodica smatra zajednica dve osobe istog pola bez dece.

5. Standardi ESLjP - priznanje odredene
forme homoseksualnih zajednica

U ovom delu rada posmatracemo kakav stav ima ESLjP kada je rec¢ o
priznanju braka osoba homoseksualne orijentacije u domacoj drzavi, a koji je
zakljucen u stranoj drzavi.

U slu¢aju Valianatos i drugi protiv Gréke'®, ESLjP je primetio da se
zalba podnosilaca predstavke ne odnosi na opstu obavezu grcke drzave da
obezbedi oblik pravnog priznanja u domadem pravuza istopolne veze.
Podnosioci su se zalili da je Zakon br. 3719/2008 predvidao gradanske
zajednice samo za parove razli¢itog pola, ¢ime su istopolni parovi
automatski iskljuceni iz njegovog delokruga. Sudje ponovio da su istopolni
parovi podjednako sposobni kao i parovi suprotnog pola da stupe u stabilne
Cvrste veze. Stoga je smatrao da su podnosioci predstavke u sli¢noj situaciji sa
parovima razli¢itog pola u pogledu njihove potrebe za pravnim priznanjem i
zastitom njihovih

17 Za razliku od ESLjP, Evropski sud pravde (ESP) nije se u mnogo slucajeva izjagnjavao o
pravima osoba istog pola. Sli¢na, ekonomska argumentacija, inicijalno je primenjena i pred
ESP u dodeli prava osobama homoseksualne orijentacije. U sluc¢aju Grant v. South West
Trains, C-249/96, 17. februar 1998. godine, ESP je prava iz penzionog osiguranja, u skladu
sa nac¢elom ravnopravnosti, prosirio i na radnika Zelezni¢ke kompanije homoseksualnog
opredeljenja (McGlynn, 2007: 250). U slu¢aju P v. S and Cornwall County Council, C-13/94,
30. april 1996. godine, ESP je presudio da je otpustanje transseksualne osobe iz razloga
prethodne promene pola dovelo do neravnopravnog tretiranja te osobe. Tolerisanje takve
diskriminacije bilo bi nepodnosljivo i predstavljalo bi propust postovanja dostojanstva
transseksualne osobe (Harper, Downs, Landells, Wilson, 2005: 12).

18 Vallianatos and others v. Greece, predstavke broj 29381/09 i 32684/09, presuda od 7.
novembra 2013. godine.
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veza. Ponavljajuci principe utvrdene njegovom sudskom praksom, ESLjP je
naglasio da je cilj zastite porodice u tradicionalnom smislu prili¢no
apstraktan i da se Sirok spektar konkretnih mera moze koristiti za njegovu
implementaciju. Posto je EKLjP zivi instrument koji treba tumaciti u
sadasnjim uslovima, drzava, prema ¢l. 8, treba da uzme u obzir razvoj
dogadaja u drustvu, kao i ¢injenicu da ne postoji samo jedan nacin ili jedan
izbor kada je u pitanju vodenje porodi¢nog ili privatnog Zivota. Stoga je na
drzavi bio teret da pokaze da je biloneophodno, u cilju ostvarivanja legitimnih
ciljeva na koje se poziva - priznavanja prava parovima koji Zive zajedno van
braka i moguénosti da ove osobe registruju svoju vezu u fleksibilnijem
pravnom okviru od onog koji pruza brak - da zabrani istopolnim parovima da
sklapaju iste takve gradanske zajednice.

Cak i pod pretpostavkom da je namera zakonodavca bila da poboljsa
pravnu zastitu dece rodene van braka i indirektno da ojaca instituciju braka,
¢injenica je ostala da gradanske zajednice predstavljaju oblik gradanskog
partnerstva koji isklju¢uje istopolne parove, dok dozvoljava parovima razli¢itog
pola, bez obzira na to da li imaju decu ili ne, da regulisu brojne aspekte svoje
veze. Sud nije bio uveren da postizanje navedenih ciljeva putem
zakonodavstva o gradanskim zajednicama pretpostavlja isklju¢ivanje
istopolnih parova iz njegovog delokruga. Sud je dalje primetio da je
Nacionalna komisija za ljudska prava smatrala da je zakon diskriminatorski.
Na kraju, Sud je primetio da, prema grékom zakonu, parovi razli¢itog pola, za
razliku od parova istog pola, mogu imati pravno priznatu vezu cak i pre
donos$enja Zakona br. 3719/2008, bilo u potpunosti na osnovu institucije
braka ili u ogranic¢enijem obliku prema odredbama Gradanskog zakonika koje
se odnose na de facto partnerstva. Shodno tome, istopolni parovi su imali interes
da sklope gradansku zajednicu, jer bi im to dalo jedini osnov u gr¢kom pravu
na osnovu kojeg bi njihova veza bila pravno priznata. Pored toga, Sud je
primetio da ne postoji konsenzus medu drzavama ¢lanicama Saveta Evrope -
od 19 drzava koje su dozvolile neki oblik registrovanog partnerstva, osim
braka, Litvanija i Gr¢ka su bile jedine koje su ovaj oblik rezervisale iskljucivo
za parove razli¢itog pola. Iz toga jesledilo da su, uz dva izuzetka, drzave
¢lanice Saveta Evrope, kada suse odlucile da donesu zakon kojim se uvodi
novi sistem registrovanog partnerstva, kao alternativa braku, imale nameru
da ukljuce istopolne parove u njegov delokrug. Sud je smatrao da domaca
drzava nije ponudila ubedljive i jake razloge koji bi mogli da opravdaju
isklju¢enje istopolnih parova iz delokruga Zakona br. 3719/2008, te stoga utvrdio
da je doslo do povrede ¢l. 14, u vezi sa ¢l. 8 EKLjP.
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Zanimljivo je da se pitanje diskriminacije parova razli¢itog pola
postavilo u pogledu prava koja su rezervisana samo za osobe istog pola. U
slu¢aju Racenbok i Sejdl protiv Austrije9, ESLjP je prihvatio da su parovi
razli¢itog pola u principu u sli¢noj ili uporedivoj situaciji sa istopolnim
parovima u pogledu njihove opste potrebe za pravnim priznanjem i
zastitom njihove veze. Medutim, iskljuenje parova razli¢itog pola iz
registrovanog partnerstva u Austriji moralo se posmatrati u kontekstu
celokupnog pravnog okvira koji reguliSe priznavanje istopolnih zajednica.
Registrovano partnerstvo je uvedeno kao alternativa braku, kako bi se
istopolnim parovima koji su ostali iskljuceni iz braka omogucila sustinski
sli¢cna institucija za pravno priznanje. Zakon o registrovanom partnerstvu
iz 2010. godineje tako uravnotezio prethodno iskljuc¢enje istopolnih parova iz
bilo kakvog pravnog priznanja. U svojoj presudi u sluéaju Salk i Kopf protiv
Austrije, ESLjP je utvrdio da je pravni status predviden Zakonom o
registrovanom partnerstvu jednak ili slican u mnogim aspektima. Od tada,
pravni okviri koji regulisu dva oblika pravnog priznanja veze su dodatno
harmonizovani, tako da nisu ostale znacajne razlike. Cinjenica da su
podnosioci zahteva kao par razli¢itog pola imali pristup braku zadovoljila je
njihovu glavnu potrebu za pravnim priznanjem. Stavise, nisu tvrdili da su bili
posebno pogodeni bilo kakvom razlikom u pravu izmedu ova dva oblika.
Podnosioci, stoga, nisu bili u relevantno sli¢noj ili uporedivoj situaciji sa
istopolnim parovima koji nisu imali pravo da se vencaju u Austriji i kojima je
registrovano partnerstvo bilo potrebno kao alternativni nacin da se njihova veza
pravno prizna. Shodno navedenom, nije bilo krSenja ¢l. 14, u vezi sa ¢l. 8
EKL;P.

U slucaju Fedotova i drugi protiv Rusije*°, ESLjP je primetio da se ovaj
slu¢aj odnosi na odsustvo bilo kakve moguénosti za zakonsko priznanje
istopolnih parova u ruskom pravu, bez obzira na oblik takvog priznanja.
Sudska praksa pokazuje da je ¢l. 8 EKLjP ve¢ bio tumacen kao zahtev drzave
potpisnice da obezbedi zakonsko priznanje i zaStitu istopolnih parova
uspostavljanjem ,specificnog pravnog okvira“. Sud se pozvao na svoje
presude u sluc¢ajevima Oliari i drugi protiv Italije i Orlandi i drugi protiv Italije.
Medutim, Sud podvladi da ¢l. 8 EKLjP nije bio tumacen kao nametanje
pozitivne obaveze drzavama potpisnicama da brak ucine dostupnim
istopolnim parovima. Ova sudska praksa ESLjP u vezi sa ¢l. 8 EKLjP, iz koje
je sledilo da drzave

19 Ratzenb6ck and Seydl v. Austria, predstavka broj 28475/12, presuda od 26. oktobra
2017. godine.

20 Fedotova and others v. Russia, predstavke broj 40792/10, 30538/14 i 43439/10, presuda od
17. januara 2023. godine.

86



U. Novakovi¢ | str. 77-96

potpisnice imaju pozitivnu obavezu da obezbede zakonsko priznanje i
zastitu istopolnim parovima, bila je u skladu sa opipljivim i kontinuiranim
razvojem domaceg zakonodavstva i medunarodnog prava drzava potpisnica.
Neuspeh ESLjP da odrzi dinamican i evolutivan pristup rizikovao bi da ga
ucini preprekom reformi ili poboljsanju polozaja gradana. Sud je, kroz svoju
praksu, primetio kontinuirani trend ka pravnom priznavanju i zastiti
istopolnih parova u drzavama potpisnicama.” Isti trend koji je ESLjP veé
primetio u pomenutim slucajevima sada je jasno potvrden. Nekoliko tela
Saveta Evrope naglasilo je potrebu da se obezbedi pravno priznanje i zastita
istopolnih zajednica unutar drzava ¢lanica. Uzimajuédi u obzir svoju
sudsku praksu, konsolidovanu jasnim kontinuiranim trendom u drzavama
¢lanicama Saveta Evrope, ESLjP je potvrdio da su, u skladu sa svojim
pozitivnim obavezama prema ¢l. 8 EKLjP, drzave bile duzne da obezbede
pravni okvir koji omogucava istopolnim parovima da dobiju adekvatno
priznanje i zastitu svoje veze. Kada je bio u pitanju sustinski ili posebno vazan
aspekt postojanja ili identiteta pojedinca, polje slobodne procene drzave je
obi¢no bilo ograni¢eno. Medutim, tamo gde nije postojao konsenzus u
drzavama c¢lanicama Saveta Evrope, sloboda procene je bila $ira, posebno
tamo gde je slucaj pokretao osetljiva moralna ili eticka pitanja. Sud je veé
utvrdio da su sustinski ili posebno vazni aspekti identiteta pojedinca u pitanju
u slucajevima koji se ticu pravnog odnosa roditelj-dete, pristupa
informacijamao poreklu i identitetu roditelja, etnickom ili rodnom identitetu.
Sto se ti¢e pitanja koje je pokrenuo ovaj slu¢aj, ESLjP je utvrdio da zahtev
istopolnih partnera za pravno priznanje i zastitu njihove veze dotice posebno
vazne aspekte njihovog licnog i drustvenog identiteta. ESLjP je ve¢ primetio
jasan kontinuirani trend na evropskom nivou kapravnom priznanju i zastiti
istopolnih parova unutar drzava ¢lanica

21 Na ovom mestu, ESLjP se pozvao na argumentaciju iz dva svoja slucaja. Sud je u slucaju
Salk i Kopf protiv Austrije primetio: ,,Postoji novi evropski konsenzus o pravnom priznavanju
istopolnih parova. Stavise, ova tendencija se brzo razvijala tokom poslednje decenije. Ipak, jo$
uvek ne postoji veéina drzava koja obezbeduje pravno priznavanje istopolnih parova.
Predmetna oblast se, stoga, i dalje mora smatrati jednim od prava u razvoju bez utvrdenog
konsenzusa, gde drzave takode moraju imati marginu slobodne procene u vremenu
uvodenja zakonskih promena.“ Sud je u slucaju Valijanatos i drugi protiv Gréke primetio
da ,,iako ne postoji konsenzus medu pravnim sistemima drZzava ¢lanica Saveta Evrope,
trenutno se pojavljuje trend u pogledu uvodenja oblika pravnog priznavanja istopolnih
veza.“ Sud je u slucaju Oliari i drugi protiv Italije primetio da se trend ka pravnom
priznavanju istopolnih parova ,,nastavio brzo razvijati u Evropi od presude Suda u slu¢aju
Salk i Kopf.“

87



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu | Broj 106 | Godina LXIV | 2025

Saveta Evrope. Shodno tome, s obzirom na to da su posebno vazni aspekti li¢cnog
i drustvenog identiteta osoba istog pola bili u pitanju ida je, pored toga,
primecen jasan kontinuirani trend unutar drZava ¢lanica Saveta Evrope, ESLjP
je smatrao da je margina procene drZava ¢lanica znac¢ajno smanjena kada je u
pitanju pruzanje zastite istopolnim parovima. Utvrdena je povreda ¢l. 8 EKLjP.

U slucaju Buhuceanu i drugi protiv Rumunije**, ESLjP je ponovioda su
drzave ¢lanice duzne da obezbede pravni okvir koji omogucava adekvatno
priznavanje i zastitu odnosa istopolnih parova. U vezi sa tim, pozvao se na
presudu Velikog veca u sluc¢aju Fedotova i drugi protiv Rusije i jasan kontinuirani
trend unutar drzava ¢lanica. Drzave su imale izvesnu diskrecionu ocenu u
pogledu oblika priznanja i vrste dodeljene zastite. Prema rumunskom zakonu,
samo jedan oblik porodi¢ne zajednice - brak osoba suprotnog pola - bio je
zakonski priznat. Nekoliko poku$aja da se ova pravna situacija promeni
propalo je u rumunskom parlamentu, a Vlada nije dala nikakve naznake o
svojoj nameri da prosSiri pristup pravnoj zastiti za druge odnose, navodedi
da je ,preovladujudi interes” bio da se takvim zajednicama ne pruzi zastita prema
¢l. 8, $to je u potpunoj suprotnosti sa situacijom u velikom broju drugih
drzava EKLjP. Podnosioci, kao i drugi parovi u njihovoj situaciji, nisu mogli
da pristupe brojnim socijalnim i gradanskim pravima koja su zakonom
dostupna bra¢nim parovima, niti da reguliSsu oblasti kao $to su imovina,
izdrZavanje i nasledivanje.” Sud je uvazio argument Vlade da se ova prava
mogu urediti privatnim ugovornim aranzmanima, ali je utvrdio da argumentu
nedostaju detalji i da je u svakom slucaju ve¢ odbacen u sudskoj praksi ESLjP.
Stavise, ESLjP je naveo da negativni stavovi heteroseksualne ve¢ine ne mogu
da nadjacaju interese podnosilaca zahteva da se njihove veze priznaju.
Dozvoljavanje priznavanja istopolnih zajednica ne bi Stetilo instituciji braka,
jer parovi razli¢itog pola i dalje mogu da se vencavaju. Generalno
posmatrano, nijedan od argumenata koje je domaca drzava iznela da bi
opravdala ogranic¢enje zakonskih zajednica na heteroseksualne brakove ne
moze da nadjaca interes podnosilaca zahteva da se njihove veze na neki nacin
priznaju, stoga je doslo do krSenja ¢l. 8 EKLjP. Sud nije smatrao da je
potrebno posebno ispitati zalbe po ¢l. 14, s obzirom nato da je utvrdio
povredu ¢l. 8. Na ovaj nacin, ESLjP je postavio standard da ¢l. 8 ima veéu
tezinu u privatnim i porodi¢nim odnosima u odnosu na ¢l. 14 EKLjP.

22 Buhuceanu and others v. Romania, predstavka broj 20081/19, presuda od 23. maja
2023. godine.

23 Povodom primene medunarodnih standarda kod obaveze izdrzavanja osoba u
istopolnim zajednicama, Pavlovi¢, 2022: 823 i dalje.
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U slu¢aju Maimulakin i Markiv protiv Ukrajine**, ESLjP je primetio da
podnosioci zahteva Zive zajedno u stabilnoj i posvecenoj vezi od 2010. godine
i da su stoga u relevantno sli¢noj situaciji kaoi bilo koji par suprotnog pola
u pogledu njihove potrebe za pravnim priznanjem i zastitom njihove
zajednice. Dok postojec¢i pravni okviru Ukrajini priznaje dve vrste zajednica
za osobe razli¢itog pola — braki porodi¢nu zajednicu, gde muskarac i Zena
sZive kao porodica bez braka“ - istopolnim parovima su uskracene obe
zajednice. Kao rezultat toga, istopolnim parovima je uskradena svaka
mogucnost da regulisu osnovne zajednicke aspekte Zzivota, osim onih
vezanih za imovinu, ito samo kao privatna lica koja sklapaju ugovore po
obicajnom pravu. ESLjP je veé¢ utvrdio da se takvi privatni ugovorni
sporazumi ne mogu smatrati priznanjem i potrebnom zastitom ovih
zajednica, jer su ograni¢enog obima i ne obezbeduju osnovna prava. Nije
postojala mogucnost da se istopolni parovi pozivaju na postojanje svoje
zajedniceu odnosima sa sudskim ili upravnim organima, npr. u vezi sa
pravom na zajedni¢ku imovinu, na zakonsko nasledivanje, na posete
partnerau slucaju hospitalizacije, pravom da odbiju da svedoce jedno protiv
drugog, na usvajanje, na socijalnu pomo¢, kao i na beneficije za porodice sa
niskim prihodima.

Iz svega navedenog je proizaslo da su podnosioci drugacije tretirani od
parova razli¢itog pola usled nedostatka bilo kakvog zakonskog priznanja i
zastite za njih. Njihova seksualna orijentacija je bila jedini osnov za razliku u
tretmanu. ESLjP je prihvatio da Ukrajina ima slobodu da ogranici pristup braku
samo na parove razli¢itog pola. Istovremeno, ponovio je da je, tamo gde je
razlika u tretmanu zasnovana na polu ili seksualnoj orijentaciji, diskreciono
pravo drZave (margina slobodne procene) veoma usko. Sud je utvrdio da domaca
drzava nije iznela nikakve razloge, a kamoli ubedljive i valjane, za potpuno
isklju¢ivanje istopolnih zajednica iz pravne regulative. lako je pozdravio
nameru domace drzave da uspostavi pravni okvirkoji bi omogudio da se
istopolnim zajednicama dodeli adekvatno priznanje i zastita njihove veze,
ESLjP je primetio da nije u mogucnosti da komentarise propise, tj. zakon koji
jos ne postoji, i ponovio da nema osnova za smatranje da bi pruzanje pravnog
priznanja i zastite istopolnim parovima u stabilnoj i posvecenoj zajednici
samo po sebi moglo da nasteti porodicama konstituisanim na tradicionalan
nacinili da ugrozi njihovu buduénost ili integritet.

24 Maymulakhin and Markiv v. Ukraine, predstavka broj 75135/14, presuda od 1. juna
2023. godine.

39



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu | Broj 106 | Godina LXIV | 2025

Sud je zakljucio da razlika u tretmanu u ovom slucaju, koja se sastojala
u neopravdanom uskrac¢ivanju podnosiocima, kao istopolnom paru, bilo
kakvog oblika pravnog priznanja i zastite u poredenju sa parovima razli¢itog
pola, predstavlja diskriminaciju podnosilaca zahteva na osnovu njihove
seksualne orijentacije.?> Stoga je doslo do krsenja ¢l. 14 i ¢l. 8 EKLjP.

U slucaju Przybyszewska i drugi protiv Poljske®*®, ESLjP je ponovio da
su opsti principi koji se ti¢u duznosti drzava ¢lanica (pozitivne obaveze) u
slucajevima slicnim ovom, nedavno utvrdeni u presudi Velikog veca u
slu¢aju Fedotova i drugi protiv Rusije. Konkretno, od drzava c¢lanica se
zahtevalo da obezbede pravni okvir koji omogucava istopolnim parovima da
dobiju adekvatno priznanje i zastitu svoje zajednice. Sto se ti¢e argumenta
domace drzave da ima Siroku diskreciju u tom pogledu i da tradicionalni
koncept brakakao zajednice muskarca i Zene predstavlja drustveno i pravno
naslede Poljske, ESLjP je primetio da se ovaj sluc¢aj ne odnosi na istopolni
brak. U skladu sa praksom ESLjP, drzave ¢lanice su mogle da odrede ta¢nu
prirodu pravnog rezima koji treba da bude dostupan istopolnim parovima, ali
su imale znatno manje diskrecionih prava kada je u pitanju bilo pravno
priznanje i zastita uopste, Sto je bilo ocigledno u jasnom kontinuiranom
trendu ka pravnom priznanju istopolnih zajednica koji je primec¢en unutar
drzava ugovornica EKLjP. Vazno je da zastita koju drzave ¢lanice pruzaju
istopolnim zajednicama bude adekvatna.

U ovom slucaju, ESLjP je zaklju¢io da se ne moze reci da poljski pravni
okvir obezbeduje osnovne potrebe priznanja i zastite istopolnih parova u
stabilnoj i posvecenoj zajednici koji nisu mogli da reguliSu osnovne aspekte
svog zajednickog zivota. Takode, u vecini situacija, njihov odnos nije imao
nikakvu teZzinu u odnosima pred sudskim ili upravnim organima. Prilikom
ispitivanja razloga koje je domaca drzava iznela kako bi opravdala nedostatak
bilo kakvog zakonskog priznanja i zastite istopolnih zajednica, ESLjP je
primetio da se navedeni razlozi nisu znacajno razlikovali od onih na koje se
pozvala Ruska Federacijai koje je ispitao u sluc¢aju Fedotova i drugi. Na
primer, tvrdili su da vedina Poljaka ne odobrava istopolne zajednice, ali
pokazuje toleranciju prema homoseksualcima. Ne slazu¢i se, podnosioci
zahtevasu se oslanjali na razlicite statistike koje pokazuju da medu poljskim
gradanima raste podrska istopolnim zajednicama. Istovremeno, ESLjP

25 O stavu ESLjP povodom diskriminacije osoba homoseksualne orijentacije, Jancic,
2020: 167 i dalje.

26 Przybyszewska and others v. Poland, predstavka broj 11454/17, presuda od 12. decembra
2023. godine.
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je primetio podneske i tre¢ih strana koje su se umesale i koji ukazujuna sve
neprijateljskije i homofobi¢nije stavove prema seksualnimmanjinama, koje
pokazuju visoki politi¢ari iz vladaju¢e stranke, ukljucujuc¢i rezolucije
ysuprotstavljanja LGBT ideologiji“ koje su usvojila neka lokalna tela vlasti u
Poljskoj. Takode, prema ¢l. 14 EKLjP, utvrdio je da tradicije, stereotipi i
preovladujudi drustveni stavoviu odredenoj zemlji ne mogu sami po sebi
opravdati razliku u tretmanu na osnovu seksualne orijentacije. Navodno
negativan ili neprijateljski stav heteroseksualne vecine ne moze se
suprotstaviti interesu podnosilaca da se njihovi odgovaraju¢i odnosi
adekvatno priznaju izastite zakonom. Slicno tome, iako je ESLjP priznao
da je zastitaporodice u tradicionalnom smislu, u principuy, legitiman razlog
koji bi mogao da opravda razliku u tretmanu, takode je utvrdio da nema
osnova za smatranje da pruZanje pravnog priznanja i zastite istopolnim
parovima moZe, samo po sebi, naStetiti porodicama konstituisanim na
tradicionalan nacin ili ugroziti njihovu buduc¢nost ili integritet.

Na kraju ESLjP je smatrao da je poljska drzava prekoracila svoje
diskreciono pravo i nije ispunila svoju duznost da obezbedida podnosioci
zahteva imaju specifican pravni okvir koji predvida priznavanje i zastitu
njihovih istopolnih zajednica. Taj propust je rezultirao u nemogucnosti
podnosilaca zahteva da reguli$u osnovne aspekte svojih Zivota i predstavljao
je kr$enje njihovog prava na postovanje privatnog i porodi¢nog Zivota, te je
utvrdio povredu ¢l.8 EKLjP.

6. Zakljucak

Na osnovu analizirane prakse ESLjP mozemo izvu¢i odredenezakljucke.
Sud trazi da osobe istog pola budu u stabilnoj trajnoj zajednici da bi utvrdio
postojanje porodi¢nog zivota medu njima. Dabi postojao porodic¢ni Zivot
nije dovoljno da osobe homoseksualne orijentacije budu u kratkotrajnoj i
prolaznoj vezi, ve¢ je potrebna stabilna zajednica, $to se moze manifestovati
kroz zajednicko mesto prebivalista, deljenje troskova stanovanja, zajednicko
privredivanje, sticanje imovine u zajednici. U potpunosti smo saglasni sa
ovakvim stavom Suda, s obzirom na to da samo stabilne zajednice treba da
budu priznate u pravnom poretku u okviru porodi¢nog Zivota.

Za razliku od prethodne prakse ESLjP, koji je do 2010. godine i presude
Salk i Kopf protiv Austrije, odbijao da prizna odnos izmedu osoba istog pola
kao odnos koji se moze smatrati porodi¢nim Zivotom,u novijim presudama
ESLjP, po pravilu, smatra ovaj odnos kao porodi¢ni
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Zivot, te nepostojanje pravne regulacije i pravne =zastite ovih odnosa
karakterise kao povredu prava na postovanje porodi¢nog Zivota. I pored toga
$to se utvrduje porodi¢ni Zivot, drzava nema obavezu da predvidi zakljuc¢enje
braka ovim osobama, ali, prema preovladujucoj praksi ESLjP, ima obavezu da
na neki nacin, tj. kroz odredenu formu, prizna ovakve zajednice. ESLjP
domac¢im drzavama ne namece nacdinna koji ¢e to udiniti, i u tom pogledu
ostavlja §iroko polje slobodne procene, ali posredno uvodi standard obaveze
pravnog priznanja istopolnih zajednica. Oblik, obim i nacin priznanja ovih
zajednica ESLjP ostavlja domacoj drzavi i njenim vlastima. Ovakvim
postupanjem, ESLjP se postavlja, ne kao otvoreni, ali kao prikriveni kreator
evropskih standarda u unutrasnjem pravuy, i to u oblasti koja je do pre samo
dve decenije bila u isklju¢ivoj nadleznosti domacih drzava, a presla je na
nadnacionalni nivo oli¢en u standardima ESLjP.

Ipak, i pored donekle progresivnog pristupa, ESLjP uspostavlja ¢vrste
kriterijume za priznanje porodi¢nog Zivota kod ovih zajednica. Ono $to
smatramo izuzetno znacajnim jeste stav da se razlikuje postojanje stabilne,
¢vrste i dugotrajne zajednice od prolaznih, povremenih odnosa i
kratkotrajnih veza. Ako nema zajednickog Zivota — tada ne moze biti re¢i o
stabilnoj i dugotrajnoj zajednici. Takode, ukoliko istopolni parovi nisu
uspostavili zajednicki Zivot - tada ne mozZe da se govori o postojanju
porodi¢nog zivota. Identi¢no, kako kod vanbrac¢ne zajednice ista ne postoji
ako nije uspostavljen zajednicki Zivot, to treba da vazi i kod istopolnih
zajednica. Prolazni prestanak zajednickog Zivota ili odlazak u inostranstvo iz
profesionalnih razloga nisu cinjenice koje govore u prilog nepostojanja
stabilnosti zajednice. ESLjP ostavlja po strani pitanje zaklju¢enja braka u
skladu sa ¢l. 12 EKLjP izvan svoje prakse, sa ¢ime smo saglasni, i pitanje
priznanja forme istopolnih zajednica ostavlja unutrasnjim pravnim
sistemima. Sa jedne strane,Sud posredstvom ¢l. 8 suzava polje slobodne
procene drzava i obavezuje ih na priznanje prava istopolnim zajednicama,
dok sa druge strane, u okviru ¢l. 12, nepostojanjem prakse, pojam braka
osoba istog pola (o) stavlja u nadleznosti unutrasnjih prava.

ESLjP u novijim presudama znatno prosiruje pojam braka i porodi¢nog
zivota izvan tradicionalnih granica i odbacuje pristup diskriminacije osoba
samo na osnovu njihove seksualne orijentacije.Od presude Salk i Kopf protiv
Austrije odnos izmedu homoseksualnih osoba koje Zive zajedno nesporno
predstavlja porodi¢ni Zivot. Ipak,ne smatramo da priznanje braka istopolnih
osoba u domacem pravu treba da bude imperativ, ve¢ samo, kako to i ESLjP
isti¢e, priznanje odredene forme takvih zajednica. Imajuéi u vidu skorasnje
presude Suda,
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namece se zakljucak da je polje slobodne procene drzava u ovoj oblasti
suzeno. Takode, pod uticajem prakse ESLjP, nalazimo da nema smetnjida
svaki oblik imovinskih prava osoba u istopolnim zajednicama bude priznat,
poput prava na porodi¢nu penziju, prava nasledivanja, pravaiz socijalnog i
zdravstvenog osiguranja.
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Uros Novakovi¢, LL.D.”

Legal Effects of Recognition of Same-Sex Unions:
Application of European Standards

Summary

The European Court of Human Rights (ECtHR) requires evidence that
persons of the same sex live in a stable and lasting union in order to recognize
the existence of family life between them. In order for family life to exist, it is
not enough for persons of homosexual orientation to be in a short-term and
transient relationship; same-sex couples are required to be in a stable and
lasting union, which may be proven by their common place of residence,
shared housing costs, joint business activities, acquisition of community
property, etc.

In its previous practice, before the judgment in the case Schalk and Kopf
v. Austria (2010), the ECtHR refused to consider this relationship as family life.
In its recent judgments, the ECtHR, as a rule, considers the relationship
between cohabitating same-sex couples to be family life. Thus, the lack of legal
regulation and legal protection of these relationships by the ECHR state
parties is deemed to constitute a violation of the right to respect for family life.
Despite the fact that family life is established, a state is not obliged to grant
same-sex couples the right to marry; yet, in line with the prevailing ECtHR
practice, the state has the obligation to recognize these unions in an
alternative way (such as civil unions or registered partnerships). In this
regard, states enjoy a wide margin of appreciation. Since the judgment in
Schalk and Kopf v. Austria, a relationship between cohabiting homosexual
persons living together in a stable partnership indisputably constitutes family

life.

Key words: marriage, same-sex union, family life, registered
partnership, European Court of Human Rights.
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1. Uvod

Potreba za samostalnim radom drzavnih organa nastala je kao logi¢na
posledica procesa $irenja poslova i nadleZznosti drzave, koji je najpre doveo
do povezivanja srodnih poslova u homogene celine, a zatim i do diferen-
cijacije drzavnog aparata koji je takve poslove obavljao. Tek sa u¢vrsc¢ivanjem
ideje o podeli vlasti u prvim pisanim ustavima i ustavnoj praksi, stvoreni su
uslovi da samostalnost organa drzave dobije izgled pravnog nacela kao $to ga
ima danas.

Samostalnost organa drzavne uprave u rudimentarnom obliku prisutna
je od pocetka ustavnog razvoja u Srbiji (1835), ali se ona postupno oblikuje tek
od uspostavljanja parlamentarne monarhije (1888) i razvija u zavisnosti od
razlic¢itih oblika drzavnih uredenja kroz koje je Srbija od tada do danas
prolazila.

Cilj ovog rada je da ispita nacelo samostalnosti organa drzavne uprave
prema vazeéem Ustavu Republike Srbije iz 2006. godine (dalje: Ustav).!
Polazna hipoteza je da postoje¢i normativni okvir pruza dobru polaznu
osnovu za ozivotvorenje ovog nacela, ali i da postoji potreba da se on u
pojedinim elementima dogradi kako bi obezbedio ¢vr$ce garancije za
doslednu primenu u praksi.

2. Etimologija izraza i razgrani¢enje pojmova

Imenica ,samostalnost® vuce koren od latinske rec¢i ,independens®
(Vujaklija, 2002: 330),> koja se nakon recepcije u drugim jezicima primilaiu
izvedenim oblicima ra$irila dominantno u znacenju ,nezavisnost, a rede u
znacenju ,samostalnost®, premda se te re¢i najceSce upotrebljavaju kao
sinonimi. U francuskoj i engleskoj jezi¢koj praksi u upotrebi jere¢ ,indé-
pendance® i njena izvedenica ,independent“ sa primarnim i preovladuju¢im
znafenjem ,nezavisnost“, a rede ,samostalnost* (Putanec, 1974: 415; Oxford,
2012: 431), s tim da se u Ujedinjenom Kraljevstvu (dalje: UK) uzgred koristi i
izraz ,autonomy*s (Oxford, 2012: 55).

1 Sl glasnik RS, 98/06 i 115/21 - Amandmani [-XXIX.
2 Nezavisan, samostalan, slobodan, sklon nezavisnosti ili samostalnosti.

3 Fr. nezavisnost, samostalnost, odeljeni deo, dogradnja. Eng. stanje slobode i
nekontrolisanosti osobe, okruga itd., od strane druge osobe, zemlje itd.; nezavisnost.

4 Fr. nezavisan, samostalan, samosvojan, bez veze, nezavisnjak, samostalac. Eng.
nezavistan; samostalan/ne treba ili ne Zeli pomoc¢/; nije pod uticajem ili povezan sa
ne¢im/ni¢im, Zalbe protiv policije trebalo bi da istrazi nezavisno telo.

5 Pravo osobe, organizacije, regiona itd. da upravlja ili kontrolise svoje poslove. Imenica
autonomija (autos - sam, nomos - zakon) poti¢e od gr¢ke re¢i Autdvopos - autonoman,
nezavisan (Bala¢, Stojanovi¢, 2009: 134) i doslovno oznacava ,samozakonje®,
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Slina je situacija i sa nemackim izrazima ,unabhdngig“ (nezavisan) i
,selbstandig® (samostalan, nezavisan, autonoman), s tim da bi prvi izraz,
prema znacenju korena reéi ,abhangig“ (zavisan) i prefiksa ,un“ (ne), trebalo
da ima isklju¢ivo znacenje ,nezavisan, a drugi izraz bi, prema znacenju
korena reci ,selbst“ (sam, samo, sama, sami, li¢no) i sufiksa ,standig” (stalan,
vediti, ve¢an), trebalo da ima (primarno) znacenje ,samostalan“ (Zdravkovié,
2010: 13, 291, 301 i 324).

U pravnom Zivotu se navedeni izrazi takode veoma cesto koriste kao
sinonimi, a preovladuju¢e znacenje je uslovljeno kontekstom i pravnom
prirodom instituta uz koji se upotrebljavaju. Na primer, u Osnovnom zakonu
Savezne Republike Nemacke (dalje: Osnovni zakon)® na viSe mesta je
naveden izraz ,selbstindig, pretezno za oznacavanje poloZaja saveznog
kancelara, savezne administracije, verskih zajednica i karaktera hitne akcije
uprave za otklanjanje opasnosti, ali i zajedno sa izrazom ,unabhdngig“ pri
odredenju ustavnog polozaja Saveznog ustavnog suda i finansiranja savezne
drzave i pokrajina.” U francuskom Ustavu od 4. oktobra 1958. godine (dalje:
Ustav 1958),% izraz ,indépendance” upotrebljen je za oznadavanje poloZzaja
nacije, parlamentarnih komisija, kontrole medija i delovanja sudova.?
Nezavisnost (independence) sudija u UK je garantovana jo§ Zakonom o
naseljavanju (Act of Settlement 1701) (Barnett, 2009: 32, 81, 98-99).

Termin ,drzavna uprava“ oznacava onaj deo javne uprave koji jeza
svoje potrebe obrazovala drzava, za razliku od nedrzavne uprave koju ¢ine
organi uprave teritorijalnih jedinica i drugi subjekti nedrzavne uprave. U
upravnom pravu, tom terminu pripisuju se najmanje dva znacenja: prvo, u
smislu funkcije, tj. upravne delatnosti; i drugo,u smislu organizacije kojem
je prijemdiviji izraz ,organi drzavne uprave“ (Popovié, Petrovi¢, Prica, 20m:
63; up. Vujani¢, Gortan Premk,

,samozakonodavstvo®, ,samostalnost®, ,politicku nezavisnost“ (Vujaklija, 2002: 9o), a
moze oznacavati i oblik organizovanja u kome odredene teritorije ili socijalne grupe, zbog
svoje osobitosti, imaju poseban status i autonomna prava (Pravna enciklopedija, 1979:
1353).

6 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (in der im Bundesgesetzblatt Teil III,
Gliederungsnummer 100-1, verdffentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt durch Artikel
1des Gesetzes vom 22. Marz 2025 /BGBI. 2025 I Nr. 94/ gedndert worden ist). Preuzeto 29.
10. 2025. https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html

7 Cl. 65, st. 1, ¢l. 87, st. 3, ¢l. 140, ¢l 115i, ¢l. 93, st. 11 €l. 109, st. 1 Osnovnog zakona.

8 Constitution du 4 octobre 1958. Preuzeto 9. 1. 2025. https://www.legifrance.gouv.fr/
loda/id/JORFTEXT000000571356/

9 Cl 5, st. 2, ¢l. 16, st. 1, ¢l. 25, st. 3, ¢l. 34, st. 11 ¢l. 64, st. 1 Ustava 1958.
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Desi¢, Dragicevi¢, Nikoli¢, Nogo, Pavkovi¢, Ami¢, Stijovi¢, Radovi¢ Tesi¢, Fekete,
2007: 1405).

Leksicko-semanticka analiza nas teZiSno wupucuje na toda
sintagma ,samostalnost organa drzavne uprave‘ u najop$tijem smislu
oznacava polozaj tih organa i korelaciju prema nekom drugom subjektu
(vrstu odnosa) i izvesnu slobodu u njihovom organizovanju i funkcionisanju.
To su ujedno putanje naseg daljeg istrazivanja, ali je uputno da prethodno
raspletemo termine ,samostalnost i ,nezavisnost* koji se obi¢no koriste kao
sinonimi. To nam nalaZe njihova konkurentnost u svakodnevnom govoru,
mestimi¢na i neujednacena primena u jezickoj praksi, a narocito razlicita
znacenja koja im se pripisuju u pravnom Zivotu.

Za razliku od pravnih poredaka UK, Francuske i Nemacke koji za
oznacavanje poloZaja organa uprave u sistemu vlasti praktikuju termin
ynezavisnost‘ (Craig, 1999: 106-109; Milosavljevié, 2011: 97-98; Jerini¢, 2012:
32),"° za nase prilike mnogo je prijemdiviji termin ,samostalnost”. Neki autori
smatraju da je to logi¢na posledica sistema vlasti, tj. da se u zemljama podele
vlasti insistira na terminu ,nezavisnost“ uprave, a da u zemljama jedinstva
vlasti poloZaju uprave u najvecoj meri odgovara termin ,samostalnost, dok
je termin ,nezavisnost“ rezervisan za oznacavanje polozaja sudova (Milkov,
1983: 1296)." Ovo stanovi$te se ¢ini ispravnimprema stanju stvari u vremenu u
kome je nastalo (sistem jedinstva vlastiu SFR]), ali treba imati na umu da su
normativni pojmovi ,samostalnost uprave“ i ,nezavisnost sudova“ ostali
familijarni domaéem pravnom poretku i nakon povratka sistemu podele vlasti
(1990).

Ekskurs. Polozaj organa drzavne uprave odreden je odnosimau
koje oni stupaju sa drugim subjektima u sistemu vlasti, a kakav ¢e polozaj i
odnosi biti zavisi od primenjenog nacela organizacije vlasti (Markovi¢, 1995: 147,
149, 155-156). U sistemu jedinstva vlasti, organi drzavne uprave su
organizaciono i funkcionalno podredeni i vezani za parlament koji je najvisi
organ drzavne vlasti. U sistemu podele vlasti, u varijanti parlamentarizma,
drzavna uprava se oslobada neposredne podredenosti parlamentu i
organizaciono i funkcionalno se vezuje za vladu. U takvom sistemu odnosi
izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti zasnovani su na nacelu koordinacije, dok
u predsedni¢kom sistemu postoji relativna izolovanost medu njima, pri ¢emu
je predsednik nosilac celokupne izvr$ne vlasti i na ¢elu upravnih resora koji

10 Vid. ¢l. 93, st. 1 Osnovnog zakona.

1 Autor na drugom mestu tvrdi da bi nezavisnost uprave bila u suprotnosti sa na¢elom
jedinstva vlasti i da joj zbog toga nije ni garantovana, tj. da je jedinstvo vlasti uvedeno da
uprava ne bi bila nezavisna (Milkov, 1981: 187).
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mu pomazu u radu. Mesoviti sistem predstavlja parlamentarni sistem koji je
obogacen pojedinim nacelima ili institucijama predsednic¢kog sistema, na primer
predsednik zahvaljuju¢i neposrednom izboru ima svojstvo predstavnic¢kog
organa, bas kao i parlament. Sudovi kao nosioci trece, stru¢ne, grane drzavne
vlasti, imaju polozaj nezavisnih drzavnih organa i u sistemu jedinstva i u
sistemu podele vlasti.

Pojam ,nezavisnost® je Siri po obimu i podrazumeva veci stepen slo-
bode sudova u organizacionom i u funkcionalnom smislu (Milkov, 1981: 186).
Distinkcija izmedu samostalnosti uprave i nezavisnosti sudova je sadrzinske
prirode i podrazumeva najmanje slede¢e momente prikazane u Tabeli 1
(Simovi¢, Petrov, 2018: 283-285; Milosavljevic¢, 2017, 137 i 280; Milkov, 198i:
186-187; Milosavljevi¢, Popovi¢, 2009: 152 i 293; €l. 142, st. 4 Ustava).

Tabela 1.
SAMOS:[‘ALNOST NEZAVISNOST
ORGANA DRZAVNE UPRAVE SUDOVA
ORGANIZACIONA 1 ORGANIZACIONA 1

FUNKCIONALNA FUNKCIONALNA
deo izvr$ne grane vlasti odvojenost od drugih grana vlasti
organizovani po hijerarhijskom nisu organizovani po tim nacelimau
nacelu i nacelu subordinacije u odnosu na zakonodavnu i izvr§nu
odnosu na izvr$nu vlast vlast
izuzetno dopustena supstitucija ne podlezu supstituciji
nadleZnosti nadleZnosti

izvr$na vlast usmerava i
uskladuje rad opstim aktima,
smernicama, zakljuécima

ne postoji vlast koja bi usmeravala i
koordinirala rad sudova

akti organa drzavne uprave podlezu | o ponistavanju, ukidanju ili izmeni
parlamentarnoj, upravnoji sudskoj sudskih akata odlucuju isklju¢ivo
kontroli sudovi (i Ustavni sud);

druge dve grane vlasti ne mogu uticati
na odluke sudova, niti ih mogu
vansudskim putem menjati, izuzev
akata amnestije i pomilovanja

za svoj rad neposredno odgovorni nema odgovornosti u odnosu na druge
vladi ili Sefu drzave, a posredno i dve grane vlasti
parlamentu
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redovno ucestvuju u oblikovanju
politike izvr$ne vlasti
pripremanjem nacrta propisa,
prate stanje u odredenim
oblastima, obavljaju razvojne i
druge stru¢ne poslove

ne mesaju se u rad drugih vlasti,
posebno uprave, izuzev kada su
ovlasceni da vrse kontrolu njenih
akata;

ne uplic¢u se u politicka pitanja,
izuzev kada su ona predmet spora i
imaju pravnu sadrzinu

rukovodilac organa predlaze Vladi
postavljenje i smenjivanjevisih
rukovodilaca, a pojedinekategorije
rukovodilaca sam postavlja i
smenjuje

o izboru sudija i prestanku njihove
funkcije odlucuje narocito telo

u kome vedinu imaju predstavnici
sudske grane vlasti (mada su mogucda i
drugadija re$enja)

rukovodilac organa moze ovlastiti
drugo sluzbeno lice davodi upravni
postupak

nemogucnost da se ukloni ili zameni
sudija

unutrasnja samostalnost upitna
zbog hijerarhijskog nacela

otpornost na nedopustene uticaje
sudija istog ili visih sudova
(unutragnja nezavisnost)

duznost izvr§avanja naloga
pretpostavljenog, osim kad smatrada
je nalog suprotan propisima,
pravilima struke ili da njegovo
izvr$enje moze da prouzrokuje Stetu
ili ako bi nalog predstavljao KD

sudija niZzeg suda ne sme primiti i
postupiti po instrukcijama visegsuda,
izuzev u okviru postupka po
pravnom leku u istoj sudskoj stvari

niko ne sme vrsiti uticaj na
drzavnog sluzbenika da nestocini
ili ne ¢ini suprotno propisima

zabranjen je svaki neprimeren uticajna
sudiju u vr$enju sudijske funkcije

postupa u okviru i na osnovu
Ustava, zakona, drugih propisa i
opstih akata, samostalno postupau
upravnoj stvari (u okviru svojih
ovla$cenja) - utvrduje ¢injeni¢no
stanje i na osnovu toga primenjuje
zakone i druge propise na upravnu
stvar

sudi na osnovu Ustava, potvrdenih
medunarodnih ugovora, zakona,
opsteprihvacenih pravila
medunarodnog prava i drugih opstih
akata, donetih u skladu sa zakonom
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ne mogu se davati konkretna ne mogu se davati konkretna naredenja
naredenja kako da resi odredeni kako da resi odredeni slucaj, tj. ne moze
slucaj, tj. ne moze se odredivati se odredivati nacin postupanja u

nacin postupanja u konkretnoj konkretnoj sudskojstvari

upravnoj stvari

Upravna vlast nije apsolutno samostalna, kao $to ni sudska vlast nije
apsolutno nezavisna. U polju organizacije drzavne vlasti, bez obzira na
primenjeni sistem (podele ili jedinstva vlasti), sudska vlast uZziva veci stepen
slobode (nezavisnost) u odnosu na samostalnost drzavne uprave. Taj veci
stepen slobode izrazeniji je u funkcionalnom smisly, tj. u pogledu vece slobode
od kontrole (rada), upravljanja (usmeravanja) radai odgovornosti. Slikovito
prikazano, ako bismo samostalnost organa drzavne uprave razli¢itog obima
skicirali kao sistem koncentri¢nih krugova, onda bi nezavisnost sudova zauzela
prostor izvan kruga koji je najsiri po obimu, a unutar kruga koji obuhvata
objektivno pravo.

3. Teorijskopravna skica

U srpskoj nauci upravnog prava postoje brojna shvatanja o nacelu
samostalnosti organa drzavne uprave. Sva ova shvatanja, tezi$no orijentisana
ka analizi zakonodavstva, rezultat su razli¢itih uglova posmatranja samo-
stalnosti uprave, a uslovljena su vremenom ukom su nastala. Na osnovu
njihovog pretresa, teorijskopravna skica samostalnosti organa drzavne uprave
dobija ovakav izgled.

Samostalnost, kao posebno obeleZje organa drzavne uprave, oznacava
slobodu u donosenju odluka u oblasti njihove nadleznosti bezicijeg spoljnog
uticaja (Markovi¢, 1995: 77-78; Milosavljevié, 2017: 121).Za razliku od zemalja
¢ija se drzavna organizacija zasniva na nacelu podele vlasti i u kojima bi
samostalnost uprave ponekad moglabiti apsolutna, u skupstinskom sistemu
zasnovanom na nacelu jedinstva vlasti moze se govoriti samo o izvesnoj
relativnoj samostalnosti organa drzavne uprave, koja je priznata zakonima i
propisima donetim naosnovu zakona. Ta samostalnost je vrlo znacajna kada
se radi o donoSenju upravnih akta radi izvr$enja zakona i drugih propisa
(Popovi¢, 1974: 7; Dimitrijevié¢, 1983: 184-185).

Samostalnost u radu kao nacdelo vrSenja uprave podrazumeva:
samostalnost organa koji je ovlas¢en da donese odluku o upravnoj stvari
(realna) - organ vodi postupak i donosi reSenje samostalno u okviru
ovlasc¢enja utvrdenog zakonom i propisa zasnovanog na zakonu.U Sirem
smislu oznacava da je samostalan svaki organ uprave koji nije
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unutradnja jedinica drugog organa (organizaciona samostalnost), ve¢ ima
propisima odredenu nadleznost (funkcionalna samostalnost), a u uZem
smislu oznacava potéinjenost organa uprave samo predstavnickim i
njihovim politicko-izvr$nim organima, ali ne i vi§im organima uprave
(Stjepanovi¢, prema: Dimitrijevi¢, 1964: 365, Dimitrijevi¢, 1983: 224;
Markovié, 1995: 238-239; Milosavljevi¢, 2017: 276; Tomié¢, 2021: 290-201).
Samostalnost moze postojati jos i u obliku finansijske i personalne
samostalnosti (Popovi¢, 1974: 9). Samostalnost sluzbenog lica (personalna) —
ovlas¢eno sluzbeno lice organa nadleznog za vodenje upravnog postupka
samostalno utvrduje ¢injenice i okolnosti i na podlozi tako utvrdenih
¢injenica i okolnosti primenjuje propise na konkretan slucaj. Ovlasé¢eno
sluzbeno lice ne sme da podlegne tudim uticajima i da se njima rukovodi, niti
drugi smeju da mu daju kakve naloge (Milosavljevi¢, 2017: 276; Tomié, 2021:
290-291).

Samostalnost uprave c¢ine slede¢i elementi: pravno garantovana
mogucnost vrSenja poslova iz nadleznosti organa uprave bez icijeg uticaja,
organizaciona odvojenost od drugih drzavnih organa i nemoguc¢nost vrsenja
uticaja na elemente organa uprave kao organizacije, tj. na ciljeve, kadrove,
materijalna sredstva i oblike organizacionog povezivanja. Neophodan
minimum da bi se moglo govoriti o samostalnosti jednog organa uprave jeste
samostalnost u vr§enju upravne delatnosti (Milkov, 1983: 1305).

Propisi o nadleznosti u izvesnom smislu garantuju samostalnost organa
uprave jer propisuju pravo i duznost obavljanja poslova (Popovi¢, 1974: 9).
Nacelo zakonitosti sadrzi zahtev da organi drZzavne uprave nisu samostalni u
smislu da mogu kreirati akte svojom autonomnom voljomi nezavisno od
zakona, nego oni moraju konkretizovati (primeniti) zakon. Nacelo
samostalnosti u reSavanju predstavlja garantiju stru¢nog i objektivnog
postupanja organa koji vodi postupak (Markovi¢, 1995: 78, 239).

Samostalnost je najveca kada u neposrednom izvr$enju zakona i drugih
propisa organi uprave utvrduju ¢injenice i druge okolnosti i na osnovu njih
neposredno primenjuju pravni propis i izdaju upravne akte u takvim
slucajevima ona se potpuno priblizava, ¢ak i izjednacava sa samostalnoscu
sudova u vr$enju pravosuda (Stjepanovic, 1978: 41; Popovic, 1974: 8; Markovic,
1995: 78 i 239; Tomic, 2021: 291). Davanjem instrukcijau obliku stru¢nih i
obaveznih uputstava ne narusava se samostalnost u radu vrsilaca uprave
(Dimitrijevic, 1983: 224).

Za razliku od resavanja u upravnim stvarima, kada se organima uprave
ne mogu izdavati konkretni nalozi, njihova samostalnost je manja kada vrse
funkciju stru¢nih pomagaca skupstina i izvr$nih organa,
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ili kada donose propise na osnovu striktno i konkretno delegirane nadleznosti
Cije je vrdenje vise usmereno i odredeno (Stjepanovié, 1978: 41—42; Popovic,
1974: 8-9; Milosavljevi¢, 2017: 121).

Mere ograni¢enja samostalnosti upravnih organa c¢ine slededa
ovlascenja visih organa: davanje obaveznih instrukcija, vr$enje inspekcijskih
poslova, pravo supstitucije (izuzetno), traZenje izve$taja i podataka o izvr$a-
vanju zakona i drugih propisa i instanciona kontrola (Popovi¢, 1974: 10-11).

Na ovom mestu vredi dodati jo§ nekoliko napomena. Nacelo samo-
stalnosti organa drZavne uprave nije u sukobu sa nacelom zakonitosti, ve¢
ynacelo legaliteta samo udvrScuje tu radnu samostalnost, jer Sto su
opsezniji zakonski propisi jace se istiCe interpretatorsko delovanje organa
uprave® (Krbek, 1961: 11). U isti mah, nadelo zakonitosti ostvaruje i jednu
drugu funkciju - nedvosmisleno vezuje organe drzavne upraveza domi-
nantne opste interese (Pusi¢, Ivani$evi¢, Pavi¢, Ramljak, 1988: 28).

Nacelo samostalnosti organa drzavne uprave nije u suprotnosti ni sa
nacelom hijerarhije upravne vlasti ¢ija je svrha da odrzi jedinstvo u radu
upravne vlasti i obezbedi ostvarivanje primarnih drustvenih interesa (ciljeva).
Uprkos tome $to su organi drZzavne uprave organizovani prema nacelu
hijerarhije koje podrazumeva nadredenost viseg organa vlasti nizem organu
vlasti (Jovanovi¢, 1990: 351), svaki organ drzavne uprave ima svoju zakonom
utvrdenu nadleznost, pa visi organ ne bi mogao preuzeti obavljanje nekog
posla koji je u nadleZnosti nizeg organa (nacelo zabrane supstitucije) (up.
Popovi¢, 1964: 5). Izuzetno, supstitucija nadleznosti je mogucna jedino kada
je zakonom izri¢ito dopustena, a takav slucaj postoji samo kod poverenih
poslova imaocima javnih ovlagéenja (Milosavljevi¢, 2017: 280).

Nacelo samostalnosti drzavne uprave je u direktnoj vezi sa nacelom
odgovornosti, samo priznanje samostalnosti povla¢i srazmeno odgovornost
organa drzavne uprave za svoj rad. U pitanju je odnos ravnoteze u kome veca
samostalnost pomera klatno ka vec¢oj odgovornosti i obratno. Odgovornosti
prethodi kontrola koja moze biti politicka i pravna, spoljna i unutrasnja,
hijerarhijska, instanciona, upravna, sudska i dr.

Unutar drzavne uprave i spolja prema drugim drZavnim organima,
pored formalnih odnosa uspostavljaju se i odredeni neformalni (fakti¢ki)
odnosi koji mogu biti i koji najceSce jesu od presudnog znacaja za
ostvarivanje samostalnosti. Organizacija, uz finansijske izvore i li¢nost koja
igra ulogu vode, ¢ini tredi poznati i bitan izvor mo¢i svakog kolektiviteta i
pojedinca u njemu, pa tako i mo¢i drzave i njene upravne vlasti (Dimitrijevic,
2012: 75-76). Organizacija postaje sve
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bitniji izvor mo¢i unutar formalne strukture upravne vlasti, zbog toga sto je
delotvornost upravnog sistema direktno uslovljena kvalitetom njegove
organizacije. Mo¢ uprave se oslanja na $iroko razgranatu, slozenu i disciple-
novanu organizaciju (Dimitrijevi¢, 1994: 144). S druge strane, kako navodi
Dimitrijevi¢ (2012: 76), Crozier (1964) smatra da se unutar organizacione
strukture medu ljudima uspostavljaju fakticki odnosi razlic¢ite prirode, a neki
od njih proizlaze iz borbe za $to vec¢i udeo u organizacionoj strukturi modi.
Takva borba je konstantna, vrsi se kroz kontrolu nezavisnosti u oblasti
odlucdivanja, a ispoljava sekroz dva osnova oblika: smanjenje prostora za slo-
bodu izbora prilikom odlucivanja i pojac¢avanje uticaja na ponasanje drugih.

4. Samostalnost organa drzavne uprave u ustavnom razvitku

Od pocetka pisane ustavnosti (1835) Srbija je ,prosla kroz doba samo-
stalnosti i doba zajednicke drzave, da bi opet bila samostalna“ (Milosavljevi¢,
Popovi¢, 2009: 83). U ¢itavom tom periodu organizacija vlasti je bila
zasnovana prvo na nacelu podele vlasti, zatim na nacelu jedinstva vlasti
(skupstinski sistem), a od onda ponovo na nacelu podele vlasti.

U prvom periodu podele vlasti (1835-1941, odnosno 1945) idejao
samostalnosti organa drzavne uprave je lagano osvajala teren, alise uprkos
dinami¢nom ustavnom razvitku nije razvila i ustalila kao ustavno nacelo.

Za vreme skupstinskog sistema (1945-1992), izvr$na veca i drZavna
uprava bili su podredeni skupstini (nosiocu suvereniteta radnicke klase) kao
najviSem organu drzavne vlasti u zemlji i zavisni od nje, ali su ipak
odredene dimenzije samostalnosti priznate u ustavima i zakonima tog doba
(Popovi¢, 1974: 5). Nacelo samostalnosti naslo je svoje mesto najpre u zakonu
(o drzavnoj upravi) da bi na rang ustavnog nacela bilo podignuto u Ustavu iz
1963. godine i Ustavu iz 1974. godine (i u republi¢kim ustavima). Samo-
stalnost drzavne uprave bila je relativna, tj. samostalnost koja je priznata
zakonima i propisima donetim na osnovu zakona i kao takva veoma znacajna
u obavljanju pojedinih poslova drzavne uprave, a narocito pri dono$enju
upravnih akata radi izvr§avanja zakona i drugih propisa.

Od Ustava iz 1990. godine, koji je oziveo nacelo podele vlasti,
samostalnost je zadrzala status ustavnog nacela - poslove drzavne uprave
obavljaju ministarstva koja su samostalna u vrSenju Ustavom i zakonom
odredenih nadleznosti. Za obavljanje odredenih poslova drzavne uprave mogu
se obrazovati organi uprave u sastavu ministarstva,
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a za vréenje stru¢nih poslova obrazuju se posebne organizacije.? Ustavne odredbe
dobile su svoju razradu u Zakonu o op$tem upravnom postupku kroz ,nacelo
samostalnosti u resavanju“ prema kome organ vodi postupak i donosi resenje
samostalno, u okviru ovlas¢enja utvrdenog zakonom, odnosno drugim
propisom, a ovlasc¢eno sluzbeno lice samostalno utvrduje ¢injenice i okolnosti
i na osnovu utvrdenih ¢injenica i okolnosti primenjuje propise na konkretan
slucaj.3 Samostalnost je, dakle, bila zajemcena u organizacionom i funkcio-
nalnom smislu, organu drzavne uprave i njegovom ovlas¢enom sluzbenom
licu (up. Markovi¢ 1995: 95, 238-239). Ustavni akti zajednic¢ke drzave Srbije i
Crne Gore iz 1992. i 2003. godine nisu sadrzali odredbe koje se odnose na
samostalnost drzavne uprave.

5. Samostalnost drzavne uprave prema vazec¢em pravu

Uredenje vlasti u Republici Srbiji poc¢iva na podeli vlasti na zako-
nodavnuy, izvrénu i sudsku. Odnos tri grane vlasti zasniva se na medusobnom
proveravanju i ravnotezi, a sudska vlast je nezavisna.*

Drzavna uprava je deo izvrsne vlasti koji vr$i upravne poslove u okviru
prava i duznosti Republike Srbije. Prema ustavnom polozaju, drzavna uprava
je samostalna, vezana Ustavom i zakonom, a za svoj rad odgovorna
Vladi.’s Ve¢ iz ovih odredbi proizlaze tri nacela oorganizaciji i funkcionisanju
drZzavne uprave: nacelo samostalnosti, nacelo zakonitosti i nacelo
odgovornosti drzavne uprave. Ustavne odredbe je na svoj nacin razradio
Zakon o drzavnoj upravi (dalje: ZDU)," propisuju¢i da su organi drzavne
uprave samostalni u vr$enju svojih poslova i da rade u okviru i na osnovu
Ustava, zakona, drugih propisa i opstih akata,” da za Stetu koju svojim
nezakonitim ili nepravilnim radom prouzrokuju fizickim i pravnim licima
odgovara Republika Srbija® i da Vlada i organi drZavne uprave zadrzavaju i posle
poveravanja poslova drzavne uprave odgovornost za njihovo izvrsavanje.
Zakon o

12 CL 94, st. 1, 3-4. Ustava Republike Srbije, SI glasnik RS, 1/90.

13 Cl. 1 Zakona o op$tem upravnom postupku, SL list SR], 33/97, 31/01i S glasnik RS,
30/10.

14 Cl 4 Ustava (Amandman I).

15 CI. 136, st. 1 Ustava.

16 Sl glasnik RS, 79/05, 101/07, 95/10, 99/14, 47/18 i 30/18 - dr. zakon.
17 Cl.7ZDU.

18 Cl. 5, st.1ZDU.

19 Cl. 51, st.1ZDU.
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opStem upravnom postupku (dalje: ZUP)* je na sli¢an nadin propisao da
organ postupa u upravnoj stvari samostalno, u okviru svojih ovlasc¢enja i da
ovlasc¢eno sluzbeno lice samostalno utvrduje ¢injeni¢no stanjei na osnovu
toga primenjuje zakone i druge propise na upravnu stvar.*® Samostalnost
organa drzavne uprave bi dakle u tom smislu podrazumevala: samostalnost u
pogledu statusa (statusna, organizaciona), tj. da su njihov poloZaj
(obrazovanje i delokrug), medusobni odnosi i odnosi sa drugim drzavnim i
nedrzavnim subjektima pravno uredeni;>* samostalnost u pogledu rada
(funkcionalna), tj. da obavljanje upravne delatnosti (poslova) mora biti u
granicama objektivnog prava (vezani su Ustavomi zakonom) i liSeno icijeg
uticaja; i odgovornost za greske u radu. Funkcionalna samostalnost
prvenstveno podrazumeva samostalnost organa u radu i samostalnost
ovlasc¢enog sluzbenog lica u vodenju upravnog postupka do donosenja odluke
i u reSavanju upravne stvari, ali nju treba posmatrati Sire od toga zato $to
uklju¢uje samostalnost ovlasc¢enih sluzbenih lica u obavljanju poslova iz
nadleznosti organa drzavne uprave koji podlezu drugom pravnom rezimu
(krivi¢nom ili prekr$ajnom).

Drzavnu upravu u organizacionom smislu ¢ine ministarstva, organi
uprave u sastavu ministarstava (dalje: organi u sastavu) i posebne organizacije,?
a u funkcionalnom smislu jo§ i odredeni nedrzavni subjekti (imaoci javnih
ovlaséenja) koji mogu obavljati poslove drzavne uprave kada im je obavljanje tih
poslova povereno zakonom. Ne uzivaju svi organi drzavne uprave isti
stepen samostalnosti. Ministarstva su jedini organi drzavne uprave koji (u
punom smislu!) uZivaju samostalnost u obavljanju poslova iz svoje nadleznosti
(Milosavljevi¢, 2017: 124).

Samostalnost organa u sastavu je ogranicena na nacin da njihovrad
podleze usmeravanju i nadzoru od strane ministra koji je na ¢elu ministarstva
u ¢ijem su sastavu. Dalje, ograni¢enje samostalnosti proizlazi iz ovlasc¢enja
ministra da donosi propise iz delokruga organa u sastavu. Konac¢no,
ograni¢enje samostalnosti ogleda se i u pravnoj nemogucnosti stupanja
organa u sastavu u neposredne odnose sa Vladom, Narodnom skupstinom (i
predsednikom Republike), jer njih pred tim drZavnim organima predstavlja
ministar. Takode, Vlada i Narodna skupstina (i predsednik Republike) svoja
ovlascenja prema

20 Sl glasnik RS, 18/16, 95/18 - autenti¢no tumacenje i 2/23 - odluka US.21
Cl. 12, st. 1-2 ZUP.

22 Cl. 136, st. 2-3 Ustava i ¢l. 2 ZDU.

23 Cl. 136, st. 2 Ustava i ¢l. 1 ZDU.
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organu u sastavu ostvaruju preko ministarstva. lako ogranicena, ova
samostalnost je veceg obima od samostalnosti sektora, jer se organi u
sastavu obrazuju ,za izvréne odnosno inspekcijske i s njima povezane stru¢ne
poslove, ako njihova priroda ili obim zahtevaju vecu samostalnost (kurziv, D.
S.) od one koju ima sektor u ministarstvu.“?

Sektori takode uZivaju izvesnu samostalnost, s tim da je kod njih
samostalnost u vodenju postupka i resavanju u upravnoj stvari kao oblik
funkcionalne samostalnosti naglasenija u odnosu na organizacionu
samostalnost. Rukovodilac organa drzavne uprave moze izdavati direktive
kojima odreduje nacin rada, postupanja i ponaSanja zaposlenih, ali
direktivom ne moze odredivati na¢in postupanja i reSavanja u upravnoj
stvari.?® Uz to, sektori u nekim organima drzavne uprave mogu imati drugi
naziv i uzivati odredeni oblik funkcionalne samostalnosti kad je to
predvideno posebnim zakonom i propisom.

Ekskurs. Direkcija policije je unutrasnja organizaciona jedinica
Ministarstva unutra$njih poslova®?” koja je obrazovana za obavljanje
policijskih i drugih unutra$njih poslova.?® ZOP izri¢ito garantuje policiji tzv.
operativnu ,nezavisnost“?® od drugih drzavnih organa u obavljanju policijskih
i drugih poslova za koje je policija odgovorna,a MUP namece duznost da
obezbedi pretpostavke za operativhu nezavisnost i rad policije (up. Subosi¢,
Vukasinovi¢ Radoji¢i¢, 2007: 93-100).3° Uz to, policija uziva i odredeni stepen
organizacione samostalnosti, koja proizlazi najpre iz samostalnog polozaja
MUP-a kao ministarstva, a zatim iz pravnog polozaja Direkcije policije i

24 Osnovna unutrasnja jedinica je sektor, posebne su sekretarijat, kabinet ministra, a u
Ministarstvu odbrane - i Generalstab Vojske Srbije, a uZe odeljenje, odsek i grupa. Cl. 10,
st. 2 Uredbe o nacelima za unutras$nje uredenje i sistematizaciju radnih mesta u
ministarstvima, posebnim organizacijama i sluzbama Vlade, Sl glasnik RS, 81/o7 -
preciséen tekst, 69/08, 98/12, 87/13, 2/19 i 24/21 (dalje: Uredba o unutrasnjem uredenju).

25 CI. 28, st. 2 ZDU.
26 Cl. 44 ZDU.

27 ClL 4 Uredbe o nacdelima za unutra$nje uredenje Ministarstva unutra$njih poslova, SL
glasnik RS, 38/23.

28 Cl. 22, st. 1 Zakona o policiji, SL. glasnik RS, 6/16, 24/18 i 87/18 (dalje: ZOP).

29 Termin ,operativna nezavisnost‘ nije adekvatan, jer je policija (Direkcija policije)
organizaciona jedinica MUP-a koji kao organ drzavne uprave, isto kao i sama drzavna
uprava, u ustavnom poretku Republike Srbije ima poloZaj samostalnog, a ne nezavisnog
organa. Nacelo samostalnosti je imanentno polozaju i radu drzavne uprave, a nacelo
nezavisnosti polozaju i radu sudova.

30 Cl 12, st. 1i 3 ZOP. Vid. Subosi¢, Vukasinovi¢ Radoji¢i¢, 2007: 93-100.

109



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu | Broj 106 | Godina LXIV | 2025

njene zakonom utvrdene nadleznosti,® tj. obaveze policije da policijske poslove
obavlja u skladu sa ciljem i nacelima policijskih poslova i standardima
policijskog postupanja.3*> Medutim, takva operativha nezavisnost policije
podleze izvesnim ogranicenjima.?

Posebne organizacije se obrazuju za stru¢ne i s njima povezane izvrne
poslove cija priroda zahteva veéu samostalnost od one koju ima organ u
sastavu.3¢ U odnosu na ministarstva i organe u sastavu, njihova primarna
uloga ogleda se u obavljanju stru¢nih poslova, dok izvr$ne poslove obavljaju
tek onda kada je njihovo obavljanje u neposrednoj vezi sa stru¢nim
poslovima (Markovi¢, 1995: 92). Njihova organizaciona samostalnost je manja
u odnosu na ministarstva, a nesto veca u poredenju sa organima u sastavu koji
su podredeni stalnom usmeravanju i nadzoru ministarstva. Neposredno su
podredene Vladi i mogu da, isto kao i ministarstva, uspostavljaju identi¢ne
odnose sa Vladom i Narodnom skups$tinom,3> kao i da donose podzakonske
propise iz svog delokruga.3® Obrazuju se zakonom i mogu imati svojstvo
pravnog lica kada je to odredeno zakonom, prvenstveno zbog potrebe
samostalnog istupanja u pravnim poslovima (Milosavljevié, 2017: 130).

Organi drzavne uprave mogu radi obavljanja poslova iz svog delokruga
van sediSta organa u upravnom okrugu obrazovati okruznu podruc¢nu
jedinicu® i podru¢nu jedinicu za podrudje koje je uze ili $ire od podrucja
upravnog okruga, jednu ili vi$e opstina, grad ili autonomnu pokrajinu,3® a
takve podrucne jedinice mogu imati odredeni stepen samostalnosti sli¢no
sektorima.3?

Stepen samostalnosti organa drzavne uprave proizlazi iz njihovog
polozaja kao posebne organizacije (najopstije re¢eno) i njihovog delokruga
(Milosavljevi¢, 2017: 139). Bududi da svi oni obavljaju poslove u ime i za ra¢un
drzave i njenih gradana, njihovo delovanje treba da izgleda

31 Cl 24-29 ZOP.

32 ClL 31-33 ZOP.

33 CL 4, ¢l. 11, st. 4, ¢l. 12, st. 2, ¢l. 14, st. 1, &l. 18, ¢l 30, st. 5, ¢l. 36-46, ¢l. 219-243 ZOP, ¢l. 44
Zakonika o krivi¢cnom postupku, SL glasnik RS, 72/1, 101/11, 121/12, 32/13, 45/13, 55/14, 35/19,
27/21 - odluka US i 62/21 - odluka US. Vid. Milosavljevi¢, 2023: 373-417; Mileti¢, Jugovic,
2019: 374-381.

34 Cl.33ZDU.

35 Cl. 68 ZDU.

36 Cl.15ZDU.

37 Cl 38, st.3ZDU.

38 Cl. 39, st. 3 ZDU.

39 Up. ¢l. 10-23 Uredbe o unutrasnjem uredenju.
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kao jedan uskladeni sistem, a da bi se to ostvarilo propisuju se pravila o
njihovim medusobnim odnosima. Pri tome, Vlada ostvaruje usmeravanje i
uskladivanje njihovog rada i vr$i nadzor nad njihovim radom.#° Bududi da
se medusobni odnosi organa drzavne uprave kao jednakopravnih subjekata
uspostavljaju prema nacelu saradnje, samostalnost organa drzavne uprave se
u takvim odnosima ne dovodi u pitanje. S druge strane, njihova samostalnost
je najve¢cim delom ogranicena ovlaséenjima Vlade i drugih drzavnih
organa.

Vlada je nosilac izvrsne vlasti i kao takva je odgovorna Narodnoj
skupstini za vodenje politike Republike Srbije, za izvrSavanje zakona i
drugih opstih akata Narodne skupstine i za rad organa drzavne uprave.# Iz
ustavnog polozaja i nadleznosti Vlade proizlaze vrlo opsezna organizaciona
(propisivanje nacela za unutrasnje uredenje i sistematizaciju radnih mesta i
davanje saglasnosti na akte kojima se u organima drzavne uprave ureduju ta
pitanja), personalna (postavljenja i razre$enja odredenih funkcionera),
funkcionalna (usmeravanje i uskladivanje njihovog rada) i nadzorna ovla-
$¢enja (uticaj na planiranje rada, ponistavanje i ukidanje propisa, pokretanja
postupka za utvrdivanje odgovornosti i razreSenja od duZnosti funkcio-
nera).*

Narodna skupstina osniva i ukida organe drzavne uprave, utvrduje
njihov delokrug, bira i razreSava ministre, odobrava budzetska sredstva za
njihov rad, nadzire rad u okviru nadzora nad radom Vlade i ¢lanova Vlade,
postavlja poslanicka pitanja i interpelacije, pokrece pitanje odgovornosti,
trazi obavestenja, objasnjenja i podatke (preko Vlade)i vr$i druga nadzorna
ovlascenja.®3 Sva ova ovlasc¢enja proizlaze iz nacela podele vlasti i prava i
duznosti utvrdenih Ustavom, zakonomi drugim op$tim aktima (up. Tomic,
2021: 162).

Predsednik Republike u vrenju svojih ustavnih ovlas¢enja moze da
trazi obavestenja, objasnjenja i podatke, njegovi odnosi sa organimauprave se
zasnivaju na nacelu podele vlasti i pravima i duznostima utvrdenim Ustavom,
zakonom i drugim opstim aktima, a ostvaruju se preko Vlade (osim odnosa sa
Vojskom Srbije kojom komanduje).++

Sudovi i organi drzavne uprave saglasno nacelu podele vlasti obavljaju
razli¢ite drzavne funkcije kao nezavisni, odnosno

40 Cl. 61-62 ZDU.
41 Cl. 122-124 Ustava.

42 Cl. 123, t. 5) Ustava; ¢l. 8 Zakona o Vladi, SL glasnik RS, 55/05, 71/05 - ispr., 101/07,
65/08, 16/11, 68/12 — odluka US, 72/12, 7/14 - odluka US, 44/14 i 30/18 - dr. zakon.

43 Cl 99 Ustava.
44 Cl. 12 Ustava.
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samostalni organi.#5 Medu njima se odvijaju razli¢iti odnosi koji se
zasnivaju na pravima i duznostima odredenim Ustavom, zakonom i drugim
opstim aktima (Milosavljevié, 2017: 142-143), a raport o tome izgleda ovako:
postoji obaveza medusobnog priznavanja pravnosnaznih akata; resavanje
pravne stvari iz nadleznosti organa druge grane vlasti ne bi proizvodilo pravno
dejstvo jer bi se radilo o aktu apsolutne nenadleznosti, izuzev prejudicionog
pitanja (Stevandi¢, 2022: 158-164); sudovi u upravnom sporu vrse kontrolu
zakonitosti upravnih akata, dok organi drzavne uprave ne mogu da
kontrolisu sudske akte; sudovisu duzni da na njihov zahtev, i ako to ne
ometa vodenje sudskog postupka, dostave organima drzavne uprave spise koji
su im potrebni za vodenje upravnog postupka; poslove pravosudne uprave
obavlja ministarstvo nadlezno za poslove pravosuda; svaki pojedinac¢ni akt
pravosudne uprave kojim bi se diralo u samostalnost i nezavisnost suda i
sudija bio bi nistav.

Javno tuzilastvo kao jedinstven i samostalan drzavni organ u obavljanju
svoje funkcije stupa u razli¢ite odnose sa organima drzavne uprave.*® U
pogledu gonjenja ucinilaca krivi¢nih i drugih kaznjivih dela, narocito su
znacajni odnosi javnog tuzilastva i policije kao organa drzavne uprave
nadleznog za otkrivanje i hvatanje ucinilaca krivi¢nih dela. Dalje, javni tuzilac
je ovlag¢en da u upravnom postupku ulaZe pravna sredstva radi zastite javnog
interesa i zakonitosti, pa je moguc¢nost uticaja javnog tuzila§tva na rad
uprave prvenstveno procesnog, a ne meritornog karaktera (Dimitrijevi¢, 1983:
186). Kona¢no, javni tuzilac je ovlaséen da zahteva od organa drzavne uprave
spise i obaves$tenja koji su mu potrebni za obavljanje svoje funkcije.

Sluzbeno lice ovlas¢eno za vodenje upravnog postupka uziva
samostalnost pri utvrdivanju ¢injenica i okolnosti, u skladu sa nac¢elom istine
i slobodne ocene dokaza, u primeni materijalnih propisa na utvrdeno
¢injeni¢no stanje i u izvodenju odgovarajuceg zakljucka.+” Pri tome duzno je
da vodi rac¢una i o drugim op$tim aktima, smernicama skups$tine, nac¢elnim
stavovima i smernicama vlade, kao i obaveznim instrukcijama i uputstvima
organa uprave (Tomié, 2019: 147). S druge strane, niko ne sme vr$iti uticaj na
drzavnog sluzbenika da ne$to ¢ini ili ne ¢ini suprotno propisima.+®
45 Cl. 136, st. 11 ¢l. 142, st. 1 Ustava (Amandman IV).

46 Cl. 155, st. 1 Ustava.
47 Cl 12, st. 2 ZUP.

48 Cl. 6, st. 2 Zakona o drzavnim sluzbenicima, SL glasnik RS, 79/05, 81/05 - ispr., 83/05 -
ispr., 64/07, 67/07 - ispr., 116/08, 104/09, 99/14, 94/17, 95/18, 157/20, 142/22, 13/25
- odluka US i 19/25 (dalje: ZDS).
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Povreda nacela samostalnosti moze imati za posledicu nezakonitost i
ponistenje upravnog akta u upravnom postupku# ili sudskom sporu,5° krivi¢nu
odgovornost ili politicku odgovornost ministra pred Vladom i Narodnom
skupstinom.>

Kao $to je vel reCeno, odgovornost organa drzavne uprave jeu
neposrednoj vezi sa njenom samostalno$¢u u obavljanju poslova. Sluzbena
lica organa drZavne uprave odgovaraju zbog gresaka u svom radu, a takva
odgovornost moze biti pravna (krivicna, prekrSajna, disciplinska i
materijalna)5* i vanpravna (moralna i politi¢cka koju snose funkcioneri).

6. Zakljucak

Samostalnost organa drzavne uprave mogla bi se prema rodnoj
pripadnosti svrstati u red ,pravno uredenog odnosa“ organa drzavne uprave
prema drugim drzavnim organima i nedrzavnim subjektima, a specifi¢na
obelezja pojma c¢ine: subjekt — organi drZzavne uprave; relativno samostalan
polozaj (organizaciona razdvojenost) — postoji mogucnost vr§enja pravno
dopustenog uticaja parlamenta i vlade na elemente organa drzavne uprave
kao upravne organizacije i sudova na obavljanje poslova u granicama zakona;
vr$enje upravne delatnosti u granicama objektivnog prava - pravno ureden
delokrug i nadleznosti koji garantuju samostalno obavljanje poslova u
granicama objektivnog prava; vrSenje upravne delatnosti liSeno uticaja drugih
- obavljanje poslova iz zakonom utvrdenog delokruga i nadleznosti liSeno
pravno nedopustenih uticaja drugih subjekata; obavljanje upravnih poslova
podleze nadzoru i kontroli vlade, parlamenta i sudova; povrede samostalnosti
organa drzavne uprave podlezu pravnoj sankciji.

Samostalnost organa drzavne uprave u Republici Srbiji pravno je
uredena i garantovana Ustavom i zakonom u obliku organizacione i
funkcionalne samostalnosti organa u granicama objektivnog prava i u
obliku funkcionalne samostalnosti sluzbenog lica ovlas¢enog za vodenje
upravnog postupka i odludivanje o upravnoj stvari u granicama zakona.
Samostalnost je relativha jer je ograni¢ena vr§enjem pravno dopustenih
uticaja (normativnim, nadzornim i drugim ovlag¢enjima) Vlade, Narodne
skupstine i sudova i uslovljena obavljanjem poslovaiz svog delokruga i
nadleznosti (upravnih i nadzornih) u granicama

49 Cl 17, st. 2, ¢l 176, st. 1, t. 8) i ¢l. 183, st. 1, t. 5 ZUP.

50 Cl. 24 Zakona o upravnim sporovima, SI. glasnik RS, 111/09.
51 Cl 125, st. 31 ¢l. 136, st. 1 Ustava.

52 Cl. 5, st.1ZDU, ¢l. 6, st. 1 107-124 ZDS.
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zakona. Povrede samostalnosti sankcionisane su poniStenjem upravnog akta,
kriviénom i politickom odgovornoscu.

Ustavna i zakonska reSenja pruzaju solidan normativni okvir za
ostvarivanje samostalnosti organa drzavne uprave. Medutim, kako postoji
jasna razlika izmedu duha zakona i njegove primene, tako je i samostalnost
organa drzavne uprave svakodnevno na ispitu otpornosti na nedopustene
spoljne uticaje. Pravce daljeg normativnog razvoja predstavljalo bi uredenje
zastitnih mehanizama u posebnim zakonima koji bi onemogudili smenu
rukovodeéih kategorija drzavnih sluzbenika koji nisu podlegli neformalnim
(nedopus$tenim) uticajima. Na primer, propisati ovlag¢enje ministra da
predlaze Vladi postavljenje i smenjivanje samo rukovodilaca osnovnih i
posebnih unutrasnjih organizacionih jedinica, ali ne i ovlas¢enje da postavlja
(ili daje saglasnost na postavljenje) ili smenjuje rukovodioce uzih unutrasnjih
organizacionih jedinica.

Ipak, vaznijim od unapredenja normativnog okvira ¢ini se njegova
adekvatna i dosledna primena u praksi. Izgradivanje i kontinuirano
unapredivanje politicke kulture, s jedne strane, i integriteta drzavnih
sluzbenika, s druge strane, od sustinske je vaZnosti ne samo za realnu
dimenziju samostalnosti organa drzavne uprave, nego i za udcvrs¢ivanje
vladavine prava i jacanje institucija pravne drzave. Kada ,dobri momci®
budu i sa jedne i sa druge strane, moglo bi se osnovano ocekivati da ¢e organi
drzavne uprave u punom (ustavnom i zakonskom) smislu biti samostalni.
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The Principle of Autonomy of State Administration
Authorities in the Republic of Serbia

Summary

The principle of autonomy constitutes a legally regulated relationship
between administrative authorities and other state bodies or non-state entities.
It entails a relative organizational and functional autonomy of administrative
authorities, as well as the functional autonomy of authorized officials, objectively
determined by the law. Following a lexical-semantic analysis of the term and the
delineation of related concepts, the paper first presents a legal-theory framework
on the autonomy of administrative authorities, followed by an overview of the
legal-history framework and an analysis of the normative framework in the Repu-
blic of Serbia. The author concludes that constitutional and statutory provisions
provide a solid normative basis for the autonomy of administrative authorities,
yet there remains a need for its further enhancement. More importantly, there is
a constant need to improve political practice and legal tradition in the consistent
application of legal norms, that is, to develop a firmly established understanding
and general consensus regarding the inadmissibility of undue influence on the
work of administrative authorities.

Keywords: principle of autonomy, principle of separation of powers, prin-

ciple of accountability, principle of legality, administrative authorities, undue
influence.
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1. Uvod

Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca bila je drzava sa primerom jedinstva
i moguceg funkcionisanja razli¢itih drustvenih struktura. Medutim, nije
dovoljno biti razli¢it koliko je neophodno jedinstvo sistema i njegova
funkcija. Prema rec¢ima apostola Pavla: ,Da ne bude raspre u telu, nego da se
udi jednako brinu za drugoga. I ako strada jedanud, sa njim stradaju svi udji;
ako li se jedan ud slavi, s njim se radujusvi udi“.! Ideal funkcionisanja u
ljubavi i prihvatanju pojedina¢nih razlika i empatijskom podrzavanju i
razumevanju drugih - osnovni je element ideje o verskom integritetu prve
Jugoslavije.

Drzavu odlikuje isticanje jasne nacionalne i verske pripadnosti i
apsolutne primene prava na slobodu veroispovesti kao i verske tolerancije.
Sistemati¢na i bogata pravna regulativa kojom su regulisana drzavno-verska
pitanja, odnosno zakoni koji pojedina¢no normativno ureduju pravni status
odredene verske zajednice, osnovasu diskursa o verskim identitetima u
prvoj Jugoslaviji. U tom periodu ljudi su pozvani da se iz istinske ubedenosti
predstave kao pripadnici odredene verske denominacije.

Predmet naSeg istrazivanja je pravno-istorijski pristup razvijenom
sistemu drZavno-crkvenog prava. Cilj istrazivanja jeda, sa stanovista verskog
integriteta u prvoj Jugoslaviji, ukaze nazajednicke elemente tada usvojenih
zakona o priznatim veroispovestima do 1930. godine. Ideja nacionalne
konvergencije plan je sa konkretnom primenom i bez toksi¢nih verskih
implikacija. Medutim, koncept odrzivosti Kraljevine SHS kao demokratske
politicke zajednice nisu ugrozile verske, ve¢ izrazene nacionalne podele koje
su izrazitim intenzitetom prerasle u sukobe i suprotstavljenosti. Posledica
razaranja, za tadasnje uslove zavidne verske tolerancije i kooperacije, jeste
prenaglasena sluzba nacionalnom identitetu. Pored ujednacenih prava,
obaveza i razvijene verske tolerancije, zajednicka koegzistencija crkava i
verskih zajednica je pod uticajem toksi¢nih ideja nacionalnih identiteta
potpuno eliminisana.

2. Ideja ujedinjenja i nastanak zajednicke drzave

Ideja ujedinjenja slovenskih naroda proklamovana je u srpskoj
politickoj i intelektualnoj eliti, i to mnogo pre pocetka Prvog svetskog rata
(Ekmeci¢, 1989: 624-625). Jugoslovenstvo je pocetkom 20. veka dobilo na
snazi zaslugom juznoslovenskih intelektualaca i

1 Kor. 12, 25-26.
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politicara. Istovremeno, dolazi do preklapanja sa teritorijalnim teznjama
hrvatskih i srpskih nacionalista, koji su zamisljali ujedinjenje svojih naroda u
okviru , Velike Hrvatske“ ili ,Velike Srbije“ (Foster, 2016).

Ideja ujedinjenja postaje intenzivnija u periodu Prvog svetskog rata,
kada je 1914. godine koaliciona vlada Nikole Pasi¢a kao temeljnii jasni ratni
cilj Srbije proglasila oslobodenje svih Juznih Slovena pod habzburskom vlasc¢u
i njihovo ujedinjenje sa Srbijom (Foster, 2016). Ideja unitarizma pociva na
stavovima da granica izmedu Srba i Hrvatane postoji, odnosno da je osnova
nacije u zajedni¢kom jeziku, a ne religiji (Dietrich-Beschnitt, 1980: 202). Prvi
nosilac ideje zajednicke drZzave je Vlada Kraljevine Srbije, koja je,
usvajanjem NiSke deklaracije na pocetku Prvog svetskog rata, borbu za
nezavisnost Srbije izjednacila sa borbom za oslobadanje i ujedinjenje svih
Srba, Hrvata i Slovenaca (7. decembar 1914): ,....Vlada Kraljevine smatra kao
svoj najglavniji i u ovim sudbonosnim trenucima jedini zadatak da obezbedi
uspesan svrsetak ovog vojevanja koje je u trenutno kad je zapoceto postalo
ujedno borbom za ujedinjenje sve nase neoslobodene brace Srba, Hrvata i
Slovenaca...“ (Petranovi¢, Zecevié, 1985: 22).

Drugi nosilac ideje zajednicke drzave je Jugoslovenski odbor, osnovan u
aprilu 1915. godine u Parizu (Hrvatska enciklopedija, 2013). Izmedu nosilaca
ideje zajednicke drzave postojale su znacajne razlike. Sa jedne strane, Vlada je
racunala na centralizovanu i unitarnu drzavu koja ¢e postati garant
uspostavljanja sopstvene dominacije, dok Jugoslovenski odbor nije raspolagao
vojnim i politickim formacijama, a iznutra je podeljen na pristalice i
protivnike centralizovane i unitarnedrzave. Doprinos ujedinjenju evidentan je
6. oktobra 1918. godine, kada je u Zagrebu osnovano Narodno vijece
Slovenaca, Hrvata i Srba, sa jasnim ciljem preuzimanja vlasti nakon $to
Austrougarska nestane (Lederer, 1963: 43). Odbor se zalagao za ujedinjenje
Srba, Hrvata i Slovenaca, stim da o obliku drzave odlu¢i Ustavotvorna
skupstina veéinskim glasanjem.

Sustinski kompromis izmedu nosilaca ideje zajednicke drzave
rezultirao je Krfskom deklaracijom (Corovi¢, 20m: 731). Krfska deklaracija je
prvi politi¢ki ugovor izmedu nosilaca zajednicke ideje, objavljen 20. jula 1917.
godine na Krfu.> U tekstu deklaracije se primecuje da su se potpisnici,
predsednik srpske vlade Nikola Pasi¢

2 O stavovima iz ovog dokumenta kao i drugim okolnostima tokom Krfske konferencijevideti
u: Kazimirovi¢, 1990: 127-144. Od posebne vaznosti za razumevanje Krfske deklaracije je
tekst dr Ante Trumbida, jednog od njenih potpisnika. Videti u: Trumbi¢, 1917: 306-

311
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i predsednik Jugoslovenskog odbora Ante Trumbi¢, slozili da c¢e nakon
zavrSetka Prvog svetskog rata delove Austrougarske naseljene Slovencima,
Hrvatima i Srbima sjediniti sa Kraljevinom Srbijom u zajednic¢ku drzavu.
Zajednicki cilj je da novonastala drzava svimnarodima osigura nacionalnu i
versku ravnopravnost (Sisi¢, 1920: 98-99). Kraj Prvog svetskog rata doneo je
radikalno izmenjenu politicku kartu Evrope. Sa istorijske scene su nestala
velika carstva poput Osmanskog i Austrougarskog, dok je evidentno stva-
ranje viSe nezavisnih nacionalnih drzava - Poljska, Finska, Cehoslovac¢ka,
Austrija, Madarska i kao najslozenija - Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca
(u nastavkuKraljevina SHS). Usvojeno je drZavno uredenje, i to na nacin da
vladarska mo¢ pripada regentu Aleksandru, zakonodavna - privremenom
Drzavnom vecu, u C¢iji sastav ulaze svi ¢lanovi Narodnog veca, delegati
narodnih skupstina i pet ¢lanova Jugoslovenskog odbora. Postignut je
zajednicki cilj da je Vlada jedna i zajednicka. Posle vekovne borbe i napora,
srpski narod je svecano 1. decembra 1918. godine docekao svoju davnu
Zelju3Tog datuma je regent Aleksandar proglasio sve¢ano ujedinjenje Srba,
Hrvata i Slovenaca, $to je, sa jedne strane, oznacilo konac¢no ujedinjenje
balkanskih naroda, a sa druge oslobadanje od tudinskih vlasti, (Corovi¢,
2011: 730).

Na medunarodnom planu, predstavnici Vlade Kraljevine Srbije,
predstavnici Jugoslovenskog odbora i Narodnog veca u Zagrebu, okupljeni u
Zenevi, jednodusgno su i sve¢ano predstavili svoje ujedinjenje u drzavu Srba,
Hrvata i Slovenaca. Od 9. novembra 1918. godine, ovim aktom nova drzava se
pojavljuje kao jedna nedeljiva drzavna celina i ¢lan drustva slobodnih naroda
(Jankovi¢, 1963: 259).

3. Odnos drzave prema crkvama i verskim zajednicama:
mirovni ugovori i Vidovdanski ustav

Na mirovnoj konferenciji u Parizu, koja je pocela u januaru 1919.
godine, predstavnici Kraljevine SHS nasli su se u teskom polozaju.l pored
kolektivnog priznanja ¢inom Versajskog mirovnog ugovora od 18. jula 1919.
godine, i njenim formiranjem, ubrzo se pojavljuju brojni izazovi pred
novonastalom drzavom. Drugim re¢ima, iako je drzava nova, problemi koji
su je okupirali su stari, a to su sukobi, granice, ,crvena opasnost® itd.
Kraljevinu SHS karakterisala je unutrasnja

3 Zvani¢no saopstenje Narodnog veca od 1. decembra 1918. godine u 20 ¢asova uvece, na
svecanosti koju je organizovao prestolonaslednik Aleksandar, videti u: Si$i¢, 1920: 283-284.
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heterogenost. Drzava od skoro 12 miliona stanovnika,* koji su zapravo
duboko suprotstavljeni. Pored elementarnih etnickih i verskih razlika, vazne
su razlike u drzavnim sistemima, ekonomskoj i kulturnoj razvijenosti i
razli¢itim pravnim rezimima (Lederer, 1963: 253-263). U kontekstu verskih
prava i pitanja je ugovor izmedu udruzenih glavnih saveznickih sila i
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, potpisan 10. septembra 1919. godine u
gradu Sen Zermen an Leu (Saint-Germain-en-Laye) u Francuskoj.5 SenZer-
menski ugovor pripadao je nizu mirovnih sporazuma potpisanih tokom
Pariske mirovne konferencije od 1919. do 1920. godine.

Ugovor reguliSe vazna pitanja podele porazene Austrougarske teritorije,
odricanje teritorija, ratne reparacije u kojima nastala drzava Austrija regulise
ratne odstete i dr. Medutim, usled brojnih i razli¢itih veroispovesti na teritoriji
Kraljevine, regent Aleksandar je ved¢ 6. januara 1919. godine izdao
Proklamaciju kojom je Pravoslavnoj crkvi u Srbiji i Crnoj Gori potvrdeno
eliminisanje povlas¢enog polozaja i statusa drzavne religije, prethodno dogo-
voreno Krfskom deklaracijom (Troicki, 1935: 13). Rezultat SenZermenskog
ugovoraje Privremeni zakon o ugovoru izmedu saveznickih sila i drzave
Srba, Hrvata i Slovenaca od 10. maja 1920. godine (Novakovi¢, 2015: 73).
Privremeni zakon je inkorporiran u Vidovdanski ustav,® u drugi odeljak o
Osnovnim gradanskim pravima i duznostima, gde propisuje da se drzava
obavezuje da njeni stanovnici imaju pravo na slobodno, javno i privatno
vr$enje obreda svih konfesija, ¢ije ispovedanje nece biti u suprotnosti sa
javnim i moralnim poretkom.”

Veé u prvom c¢lanu ovog zakona naglasena je obaveza drzave dase
odredbe ovog zakona od drugog do osmog ¢lana priznaju kao osnovni zakon,
bez dodatnih uredbi i zvani¢nih radnji (Ustav Kraljevine SHS od 28. juna 1921.
god., 1927: 6). U drugom ¢lanu zakon $titi potpunu slobodu svih gradana bez
obzira na poreklo, narodnost, jezik, rasu ili veru. Ovim ¢lanom zasti¢en je
forum internum i forum externum ispoljavanja

4 Prema popisu iz 1921. godine, Kraljevina SHS brojala je 11.984.919 stanovnika. Videti u:
Perovic, 2015: 8.

5 Prvo originalno izdanje SenZermenskog ugovora je: ,Traite de Saint-Germain 1919
(1919), Pages D’Historoire - 1914-1919, Paris Strasbourg: Librairie militaire Berger-Levrault.

6 Ustav Srba, Hrvata i Slovenaca od 28. juna 1921. god. (Vidovdanski ustav), Sluzbene novine
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca br. 142a. U ovom istrazivanju autor koristi peto izdanje ovog
ustava Stampano 1927. godine, izdato od Izdavacke knjizarnice Gece Kona, Beograd.

7 Cl. 4 Ustava Srba, Hrvata i Slovenaca od 28. juna 1921. god., SI. novine Kraljevine SHS br.
142a.
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vere, $to znaci da se stanovnicima drZave garantuje pravo na slobodno
vr$enje, javno ili privatno ispoljavanje vere, religije ili verovanja koje je u
skladu sa javnim i moralnim poretkom (Ustav Kraljevine SHSod 28. juna
1921. god., 1927, 6).

Clan 7 analiziranog zakona naglasava jednaka gradanska i politi¢ka
prava svih drzavljana, bez obzira na rasu, jezik ili veru.Jo$ se istice da
razlika u religiji, verskom uverenju ili veroispovesti ne sme da ugrozava
uzivanje gradanskih i politickih prava, prijem u javnu sluzbu, zvanje, pocast,
vr$enje razlic¢itih zanimanja i sl. (Ustav Kraljevine SHS od 28. juna 1921. god.,
1927: 8).

Clan 8 Privremenog zakona naglasava slobodu pripadnika srpsko-
hrvatsko-slovenskog naroda da obrazuju etnicke, verske ili jezicke manjine.
Garantuje se pravo na izgradnju, upravljanje i nadziranje dobrotvornih,
verskih i socijalnih ustanova, $kola ili drugih vaspitnih zavoda, sa punim
pravom da se u njima slobodno sluze svojim jezikom i slobodno ispovedaju
svoju veru (Ustav Kraljevine SHS od 28. juna 1921. god., 1927: 8).

Za uredenje nove drzave bila je zaduzena Ustavotvorna narodna
skupstina (Konstituanta), izabrana 28. novembra 1920. godine, sa jasnim ciljem
sazivanja radi donoSenja Ustava Kraljevine SHS. Vidovdanskim ustavom
Kraljevina SHS je jedinstvena drzava, sa tri plemena i jednom drzavnom
idejom, parlamentarna i ustavna monarhija sa $irokim oblasnim samo-
upravama (Corovi¢, 2011: 736.)

Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca od 28. juna 1921. godine ve¢ u
prvim c¢lanovima propisuje osnovna gradanska prava i slobode, u okviru
kojih se razmatra pitanje slobode veroispovesti. Na planu sadrzine ustava,
najvaznija promena u odnosu na do tada vaze¢i ustav je nepostojanje
drzavne veroispovesti (Rakiti¢, 2017: 498).

U ¢lanu 12 Vidovdanskog ustava se u sedam stavova ovo pitanjedetaljno
razmatra. Najpre se u prvom stavu istice da je sloboda vere i savesti
zajemcena ustavom, te da su usvojene veroispovesti ravnopravne pred
zakonom i da ,mogu svoj verozakon javno ispovedati“ (Ustav Kraljevine SHS
od 28. juna 1921. god., 1927: 11).

Vec¢ u drugom stavu se u kontekstu uzivanja gradanskih i politickih prava
zabranjuje oslobadanje od duZnosti i obaveza uz pozivanje na propise
odredene vere (Ustav Kraljevine SHS od 28. juna 1921. god., 1927: 12). To znaci
da se niko ne moze osloboditi svojih gradanskih i vojnih duznosti i obaveza
zbog verske opredeljenosti ili verske prakse koja moze biti u
suprotstavljenosti sa predmetnim obavezama.

Ustav je posebno strog prema manjim i novim verskim organizacijama. U
trecem stavu naglasava da se usvajaju samo one vere koje su u ,ma kom
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delu Kraljevine veé dobile zakonsko priznanje“ (Ustav Kraljevine SHS od 28.
juna 1921. god., 1927: 11-12). Usvojene ili priznate vere prema Ustavu imaju
apsolutna prava da samostalno ureduju svoje unutrasnje i verske poslove i
upravljaju svojom fondovima, odborima, legatima.

Ustav propisuje da niko nije duzan da svoje versko opredeljenje javno
ispoveda.® To znac¢i da se u kontekstu ucestvovanja u nastanku zakonskih
akata vezanih za verska pitanja, kao i obredima i svecanostima, drzavnim
praznicima, u drzavi niko ne obavezuje da javno ucestvuje i ispoljava svoje ili
neko drugo versko uverenje.

U kontekstu usvojenih i priznatih vera, Ustav propisuje pravo na
odrzavanje veze sa njihovim vrhovnim verskim poglavarima koji su izvan
granica Kraljevine, poznatije kao kancel paragraf (Rakiti¢, 2017: 498). Ustav
daje slobodu duhovnim propisima i duhovnom ustrojstvu verskih zajednica da
odrzavaju odnose sa poglavarima na nadin na koji ih obavezuje autonomno
pravo tih zajednica.

Zatim se u narednom stavu propisuje finansijska pomo¢ usvojenim i
priznatim veroispovestima, u slucaju troskova vezanih za nastanak pravne
regulative koja ¢e blize odrediti i urediti najznacdajnija verska pitanja.
Raspodela novca je ravnopravna i srazmerna broju vernika i istinski
dokazanih potreba crkava i verskih zajednica.?

Poslednji stav ovog ¢lana odnosi se na politicku dimenziju religije, gde
se strogo zabranjuje da verski predstavnici upotrebljavaju svoju duhovnu vlast
koja im je poverena u politicke svrhe. Zabrana se strogo odnosi na upotrebu
verskih objekata, natpisa verskog karaktera ili vr$enja svoje pastirske misije i
delatnosti (Ustav Kraljevine SHS od 28. juna 1921. god., 1927: 12). Na osnovu
ovog stava, stiCe se utisak da je jasan cilj ustavopisca separacija verskih od
politickih aktivnosti.

4. Srpska pravoslavna crkva: vaspostavljanje
Patrijarsije i Zakon o Srpskoj pravoslavnoj crkvi

Polozaj Srpske pravoslavne crkve (u nastavku SPC) u Kraljevini SHS bio
je u skladu sa institucionalnim preduslovima odvojenosti crkve od drzave i
sustinske autonomije. Medutim, autonomija i odvojenost, prema misljenju
Rakiti¢a, u praksi nisu zaziveli zbog visokog intenziteta nacionalnih
konflikata u novonastaloj drzavi, do mere da je centralna vlast u obavezi da
sve institute ogranicava, buduci

8 Cl. 12, st. 4 Ustava Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca od 28. juna 1921. god., SL novine
Kraljevine SHS br. 142a.

9 Cl 12, st. 6 Ustava Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca od 28. juna 1921. god., SL novine
Kraljevine SHS br. 142a.
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da su i demokratske slobode i verska autonomija izuzetno pogodni za
zloupotrebu od strane ¢inilaca ¢iji je cilj apsolutna dezintegracija odnosne
politi¢ke zajednice (Rakiti¢, 2017: 499).

Ubrzo nakon proglasenja drzave, stvoreni su uslovi da se pre donosenja
Vidovdanskog ustava na kanonski nad¢in uredi poloZzaj SPC. Strategija o
ujedinjenju i obnovi nalazi se u delu regenta Aleksandra, a podrazumevala je
inicijativu kraljevske vlade da pokrene pregovore sa Svetim arhijerejskim
sinodom Vaseljenske patrijar$ije, koji su 18. marta 1920. godine uspe$no
okoncani. Postignuti sporazum doprineo je da Sinod Vaseljenske patrijarsije
donese odluku o priznanju autokefalne ujedinjene Srpske pravoslavne crkve,
uz mogucnost uZivanja svih prava autokefalnosti i samostalnosti (Rasi¢
Mihajlovié, 2016: 254). Uvazivsi odluku Vaseljenske patrijarije, Aleksandar
je ukazom od juna 1920. godine proglasio ujedinjenje svih pravoslavnih
oblasti u Kraljevini SHS u jednu autokefalnu - ujedinjenu Srpsku pravoslavnu
crkvu (Rasi¢ Mihajlovi¢. 2016: 251-256). Arhiepiskop beogradski i mitropolit
Srbije Dimitrije je na svecanoj sednici Svetog arhijerejskog sabora, 30. avgusta /
12. septembra 1920. godine u Sremskim Karlovcima, proglasio ujedinjenje
crkve i vaspostavljanje Srpske patrijar$ije ukinute 1766. godine (Cairovié,
2020: 214).

Nova drustvena stvarnost, protesti naroda nespremnog da izgubi kroz
istoriju stecen autoritet Pravoslavne crkve proizveli su ozbiljne dileme i Zestoke
polemike stru¢njaka u vezi sa ustavnom pozicijom Crkve i njenim novim
odnosom sa drzavom. Ponovo do izrazaja dolazi zainteresovanost
prestolonaslednika, koji je u velikoj meri sledio primer neophodnosti
regulisanja pravnog poloZaja i unutrasnje organizacije Pravoslavne crkve, dok
se do rezultata dolazi 1929. godine, kada je njegovom inicijativom izglasan
Zakon o Srpskoj pravoslavnoj crkvi.

Zakonom se ureduju najvaznija pitanja iz oblasti drzavno-crkvenog prava.
Najvaznija odluka vezuje se za nastojanje drzave da sprovede teoriju
drzavnog suvereniteta nad Pravoslavnom crkvom, na nacin da nizom
prakti¢nih poteza kontroliSe postupak i realizuje svoje strategijske interese
prema Crkvi, da se na prikladan nacin zadrzi kontrola, a u isto vreme eliminise
Ustavom nedozvoljen model drzavne crkve (Slijepcevié, 1991: 619). Zakon o
Srpskoj pravoslavnoj crkvi potvrduje status autokefalnosti SPC sa
dostojanstvom Patrijar$ije (¢l. 1). Zatim se u nastavku ¢lana isti¢e pravo na
slobodu njenog javnog ispovedanja kroz vrsenje propisanih bogosluzenja.

10 Zakon o Srpskoj pravoslavnoj crkvi, Sluzbene novine Kraljevine Jugoslavije br. 269~
109/1929.
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Zakon SPC garantuje pravo na upravljanje i raspolaganje sopstvenom
imovinom, fondovima i legatima, u skladu sa autonomnim pravom (¢l. 2).
Srpska pravoslavna crkva ovim zakonom osigurava status pravnog lica (¢l. 3).
Potvrdena je i crkveno-disciplinska, crkveno-sudska i episkopska vlast (¢l. 4),
kao i postupak izbora patrijarha, njegove obaveze prema drzavi i nacin
proglasenja novog patrijarha posebnim ukazom koji potvrduje kralj (¢l. 7 i 8).
Zakon reguli$e pitanje crkvenih prireza i poreza (od 10. ¢lana), a od javnih
dazbina oslobodeni su verski objekti namenjeni sluzbi boZzjoj, hramovi,
crkveno-prosvetne, dobrotvorne ustanove, zavodi za crkvene potrebe,
arhijerejski, manastirski i parohijski domovi, pravoslavni kulturno-istorijski
spomenici i dvori$ta svih pobrojanih ustanova (¢l. 14). Vazan je deo zakona
koji se odnosi na sistem verskog obrazovanja u drzavnim i privatnim skolama.
Zakon govori o nadleznostima Ministarstva prosvete u propisivanju nastavnih
planova i programa po predlogu Svetog arhijerejskog sabora, i izboru
kvalifikovanih veroucditelja od strane ministra prosvete uz odobrenje
nadlezne crkvene vlasti. Propisano je da postavljanje i premestanje
veroucitelja sprovodi i odobrava nadlezni arhijerej (¢l. 17). Izbor profesora na
bogoslovskim fakultetima vr$i se po Zakonu o univerzitetu," uz prethodno
utvrdivanje podobnosti kandidata ocenom Svetog arhijerejskog sinoda (¢l.
18). Pruzanje duhovne pomo¢i u drZzavnim ustanovama, bolnicama, kaznenim
i sliénim zavodima omoguceno je na nacin da svestenike postavlja i na
predlog arhijereja rasporeduje nadlezni ministar (¢l. 20).

U prelaznim i zavr$nim naredbama tema su finansije i eparhije u
inostranstvu. Najpre se reguliSe status crkvenih ustanova, nadlestavai lica
koja sa drzavnog prelaze na budzet Srpske pravoslavne crkve (¢l. 21, 22 i 23).

Specificnost Zakona o Srpskoj pravoslavnoj crkvi je da ne postoji
pominjanje drzavno-crkvenog modela, $to je slucaj sa prethodnim Zakonom o
crkvenim vlastima Istoéno-pravoslavne crkve.> Clanom 24 propisuje se
nac¢in donosenja Ustava SPC. Zakon propisuje da Ustav SPC donosi Sveti
arhijerejski sabor i predlaze ga ministru pravde, koji ga posle usvajanja
prosleduje kralju radi ozakonjenja (Novakovié, 2012: 943). Klju¢na prednost ovog
koraka je $to organizacija SPC podrazumeva Ustav donet isklju¢ivo od strane
Svetog arhijerejskog sabora, sa jasnim

u  Zakon o univerzitetu Kraljevine Srbije, Srpske novine Kraljevine Srbije, br. 46/1905. Od
28. juna 1930. godine, na snazi je prvi Zakon o univerzitetima koji je donet u Kraljevini SHS;
Zakon o univerzitetima, Sluzbene novine KJ, br.i49-LV/1930.

12 Zakon o crkvenim vlastima isto¢no-pravoslavne crkve u Kraljevini Srbiji,
Narodna skupstina KS br. 36242/1890, ¢l. 1.
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ciliem regulisanja organizacije i ustrojstva SPC, dok je zakon ostao kao
pomoc¢ni instrument i nadin ostvarivanja saradnje izmedu drzavei crkve bez
uplitanja u krucijalna organizaciona crkvena pitanja. Medutim, ¢lan 26
propisuje da predvidena organizacija SPC (koja uklju¢uje Zakon o SPC i
Ustav SPC), ,ima se izvesti najdalje u rokuod dve godine, ra¢unajuéi od
dana stupanja na snagu istog Zakona“.3 Obnova i uspostavljanje Patrijarsije sa
jedne strane, i Zakon o SPC sa druge, klju¢ne su okolnosti usled kojih SPC
donosi prvi Ustav Srpske pravoslavne crkve od 16. novembra 1931. godine
(DZomié, 2020: 142-167).

5. Zakoni o priznatim crkvama i verskim
zajednicama (zajednicki elementi)

Vidovdanskim ustavom na snagu stupa model kooperativne odvoje-
nosti izmedu drZave i verskih organizacija, koji se, prema misljenju
Novakoviéa, ne sprovodi dosledno (Novakovi¢, 2012: 942). Verske zajednice
dobijaju status javnih ustanova sa specijalnim poloZzajem u drzavi i posebnim
privilegijama, koje imaju ovlas¢enja da u ime drZave vr$e odredene javno-
pravne poslove: vodenje knjiga rodenih, venc¢anih i umrlih, sudenje crkveno-
sudskih sporova i sl. (Stefanovi¢, 1953: 100). Klju¢na tacka u razvoju normi-
ranja pravnog statusa i organizacije crkava i verskih zajednica je podela na
usvojene i priznate verske zajednice, podela koja je propisana Vidovdanskim
ustavom, a koju je preuzeo i Oktroisaniustav od 21. septembra 1931. godine.’s
Usvojene verske zajednice su sve verske organizacije koje su prethodno
zakonski priznate u bilo kom delu nove drzave, dok je status priznatih podra-
zumevao naknadno zakonsko priznanje od drZavnog organa (Novakovi¢,
2012: 942). Status priznatih verskih organizacija u prvoj Jugoslaviji, pored
Srpske pravoslavne crkve, obezbeden je Jevrejskoj i Islamskoj zajednici, kao i
evangelicko-hris¢anskim crkvama i Reformovanoj hri$¢anskoj crkvi, slede¢im
zakonima: Zakon o Srpskoj pravoslavnoj crkvi (8. novembar 1929), Zakon o
verskoj zajednici Jevreja u Kraljevini Jugoslaviji (24. decembar 1929), Zakon o
Islamskoj verskoj zajednici Kraljevine Jugoslavije (17. Februar 1930),

13 Zakon o Srpskoj pravoslavnoj crkvi, Sluzbene novine Kraljevine Jugoslavije br. 269-
109/1929, ¢l. 26.

14 Zakon i Ustav Srpske pravoslavne crkve videti u: Sveti arhijerejski sinod SPC, (1931),
,Zakon i Ustav Srpske pravoslavne crkve®, Ni§: Stamparija ,,Sv. car Konstantin®.

15 Ustav Kraljevine Jugoslavije, Sluzbene novine Kraljevine Jugoslavije br. 207/XIII. O
sli¢nostima i razlikama izmedu Vidovdanskog i Oktroisanog ustava videti: Jevti¢, 1988: 107-
126.
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Zakon o evangelicko-hris¢anskim crkvama i o Reformovanoj hri§¢anskoj crkvi
u Kraljevini Jugoslaviji (16. april 1930).

Primenjeni model u drzavno-crkvenim odnosima i pojedina¢nim
zakonima kojima se reguliSe pravni polozaj usvojenih i priznatih crkava i
verskih zajednica u Kraljevini SHS formulisan je na nacin da cilj nije
postavljanje crkava i verskih zajednica pod politi¢ku kontrolu, ve¢ da se stvori
uravnotezen mehanizam crkvene i verske autonomije sa autoritetom koji
crkve i verske zajednice uZivaju u drustvu, kao i sa njihovom ulogom u
ostvarivanju drustvenih i drZzavnih javnih interesa (Rakiti¢, 2017: 501).

5.1. Zakon o verskoj zajednici Jevreja u Kraljevini Jugoslaviji

Zakon je publikovan u Sluzbenim novinama Kraljevine Jugoslavije od
24. decembra 1929. godine.'® Zakon ureduje pravni poloZaj jevrejske zajednice
u Kraljevini Jugoslaviji i odnos drzave prema ovoj zajednici. O vazZnosti ovog
pravnog akta svedodi trenutno vazeéi Zakon o crkvama i verskim zajednicama
u Republici Srbiji, koji Jevrejskoj zajednici priznaje status tradicionalne verske
zajednice i kontinuitet sa pravnim subjektivitetom ste¢enim na osnovu ovog
zakona.”

Zakonom se detaljno ureduje pravni polozaj jevrejske zajednice i
najvaznija pitanja iz oblasti drzavno-crkvenog prava. U prvim c¢lanovima
potvrduje se sloboda veroispovesti Jevrejima koji Zive u Jugoslaviji. Potvrden je
autoritet i autonomija, nacdin sticanja pokretnih i nepokretnih dobara, prava i
duznosti unutrasnjeg uredenja - Saveza odnosno Udruzenja jevrejskih
ispovednih opstina (¢l. 2 i 3). Jevrejske veroispovedne opstine i njihovi savezi
samostalno vr$e kontrolu svojih prihoda i rashoda na osnovu sopstvenih
autonomnih normi, dok svaka veroispovedna opstina ima svoje podrudje i
pripadnike koji na tom podruéju zive (¢l. 4 i 5). Clanovima 6, 7 i 8 potvrduju
se autonomne norme Jevrejske zajednice o nacinu unutrasnje organizacije i
ustrojstvu zajednice, kao i nacinu odlu¢ivanja u zajednici i pribavljanju
prihoda, kao i potvrda utvrdenih pravila koja vaZze za veroispovedne opstine.
Drugi deo Zakona odnosi se na imovinsko-pravna pitanja. Od ¢lana 9
propisan je nacin sticanja materijalnih sredstava, od kojih je posebno

16 Zakon o verskoj zajednici Jevreja u Kraljevini Jugoslaviji, Sluzbene novine Kraljevine
Jugoslavije br. 301-XI.
Originalni tekst o objavljivanju Zakona iz Sluzbenih novina Kraljevine Jugoslavije videti u:

https://www.jevrejskadigitalnabiblioteka.rs/bitstream/handle/123456789/1743/

ZakonOVerskojZajedniciJevrejaOCR.pdf?sequence=1&isAllowed=y (Pristup: 21. 9. 2025).

17 Videti u: Zakon o crkvama i verskim zajednicama, Sluzbeni glasnik RS 36/06, ¢lan 14.
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specifi¢no pruzanje drzavne pomodi savezima i udruzenjima. Verski objekti su
oslobodeni placanja javnih dazbina, dok su vrhovna rabinska nadlestva
oslobodena placanja postarine (¢l. 10 i 11). Jevrejski vernici se obavezuju na
placanje svih vrsta prinosa i dazbina u drzavi (¢l. 12). Clanovima od 13-20
definiSe se organizaciona i jerarhijska struktura jevrejske zajednice: vrhovni
rabin i njegovo sediSte, njegove duznostii funkcije, nadin izbora novog
vrhovnog rabina, funkcionisanje rabinskih sinoda, prava i obaveze rabina i
ostalih verskih sluzbenika, disciplinske krivice i postupci i druga vazna pitanja.
Zatim se c¢lanom 21 detaljno ureduje politika pruzanja verske obrazovne
delatnosti u javnim $kolama, postavljanje veroucitelja od strane ministra
prosvete iz reda predloZenih kandidata od strane Saveza jevrejskih opstina,
odredivanje nastavnih planova i programa propisuje nadlezni ministar uz
savetovanje i predloge Saveza i Sinoda. Zakon jo$ potvrduje drzavni sluzbeni
jezik kao sluzbeni jezik veroispovednih opstina (¢l. 23), kao i verske
jevrejske praznike kada drzavni i opstinski sluzbenici imaju pravo na odmor
(¢l. 25). U poslednjim ¢lanovima Zakona, jevrejske veroispovedne opstine se
obavezuju da u roku od tri meseca od stupanja na snagu ovog zakona donesu
nova pravila, koja ¢e sa jedne strane biti saglasna sopstvenom autonomnom
pravy, a sa druge strane ovom zakonu, odnosno svetovnom pravu (¢l. 27).

5.2. Zakon o Islamskoj verskoj zajednici
Kraljevine Jugoslavije

Zakon o Islamskoj verskoj zajednici Kraljevine Jugoslavije objavljen je u
Sluzbenim novinama Kraljevine od 7. februara 1930. godine.®® Vaznost ovog
zakona potvrdena je danas, odredbom Zakona o crkvama i verskim
zajednicama koji priznaje kontinuitet sa pravnim subjektivitetom ste¢enim na
osnovu Zakona o Islamskoj verskoj zajednici Kraljevine Jugoslavije.®

Ovim zakonom se postavljaju osnove pravnog subjektiviteta islamskoj
zajednici na teritoriji Kraljevine, a Zakon, kao i ostali iz tog perioda, predstavlja
dragocen izvor u oblasti drzavno-crkvenog prava. Ve¢ se u prvom c¢lanu
garantuje sloboda veroispovesti muslimanima koji ¢ine Islamsku zajednicu pod
reis—ul-ulemom kao vrhovnim stare$inom.

18 Zakon o Islamskoj verskoj zajednici Kraljevine Jugoslavije, Sluzbene novine Kraljevine
Jugoslavije 99-H.

Stampano izdanje Zakona javnosti je dostupno je u elektronskoj formi: https://www.
uzzpro.gov.rs/doc/biblioteka/digitalna-biblioteka/Zakonodavstvo%200%20islamskoj%z20
verskoj%2ozajednici%20Kraljevine%2oJugoslavije.pdf (pristup: 23. 9. 2025).

19 Cl. 15 Zakona o crkvama i verskim zajednicama, Sluzbeni glasnik RS 36/06.
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U nastavku su taksativno pobrojani organi Islamske verske zajednice (¢l. 2).
Postupak izbora reis-ul-uleme i njegovo postavljenje propisano je ¢lanovima 3
i 4. Sleded¢i ¢lanovi potvrduju autonomiju Islamske verske zajednice,
potvrduju joj status pravnog lica i mogucnost sticanja i upravljanja
pokretnom i nepokretnom imovinom (¢l. 5 i 6). Zatim se u narednim
¢lanovima propisuje odnos izmedu islamskih poglavara i drzave, nadin
reSavanja imovinsko-pravnih interesa, pruzanje administrativne pomodi
zajednici, oslobadanje islamskih verskih vlasti i organa od plac¢anja postarine
i telegrafske takse (¢l. 7, 8 i9). U sluc¢aju pokretanja krivi¢cnog postupka
protiv islamskog verskog sluzbenika, vlasti se obavezuju na izveStavanje
muftijstva, dok su sva lica koja vrse islamsku versku sluzbu ovim zakonom
oslobodena javnih poslova koji se protive njihovom verskom pozivu (¢l. 10 i
11). U nastavku su regulisana imovinsko-pravna pitanja, od nadina sticanja
sredstava (¢l. 12), placanja obaveznih taksi (¢l. 13), prireza i poreza i njihovog
prikupljanja (¢l. 14 i 15), kao i oslobadanje verskih objekata od javnih dazbina
(¢l. 16). Zatim su regulisana vaZna pitanja iz oblasti verskog obrazovanja.
Zakon dozvoljava predavanje islamske verske nastave i dopusta islamske
verske svecanosti u svim drzavnim i privatnim $kolama. Nastavne planove i
programe propisuje nadlezni ministar u saradnji sa predlozima Ulema-
medZlisa, koji postavlja i veroucitelje u $kolama na predlog nadlezne verske
vlasti. Clan 18 potvrduje potpunu autonomiju islamskih verskih $kola i nadzor
koji pripada verskoj vlasti. Pruzanje duhovne pomoé¢i u drzavnim
bolnicama, kaznenim i drugim zavodima je propisano ¢lanom 19. U zavr$nim
odredbama definisan je nadin donosenja Ustava Islamske zajednice (¢l. 21,
22), gde se posebno istice zakonska odredba koja propisuje izvrsenje
predvidene organizacije Islamske zajednice u roku od godinu dana od dana
donos$enja ovog zakona, $to znaci obavezu revizije Ustava prema pomenutim
¢lanovima u istom vremenskom roku (¢l. 26).

5.3. Zakon o evangeli¢ko-hris¢anskim crkvamaio
Reformovanoj hris¢anskoj crkvi u Kraljevini Jugoslaviji

Zakon o evangeli¢ko-hri$¢anskim crkvama i o Reformovanoj hrisc¢an-
skoj crkvi Kraljevine Jugoslavije objavljen je u Sluzbenim novinama Kraljevine
od 16. aprila 1930. godine.>° Ovaj zakon je od posebne vaznosti za kontinuitet
sa pravnim subjektivitetom Slovacke

20 Zakon o evangeli¢ko-hri§¢anskim crkvama i o Reformovanoj hri$éanskoj crkvi
Kraljevine Jugoslavije, Sluzbene novine Kraljevine Jugoslavije br. 38340-95. Stampano
izdanje  Zakona dostupno je u elektronskoj formi: https://www.uzzpro.
gov.rs/doc/biblioteka/digitalna-biblioteka/18.09.2024/Zakon%200%20evangelisticko-
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evangelicke, Reformatske hriS¢anske i Evangelicke hris¢anske crkve na teri-
toriji Republike Srbije, $to je potvrdeno ¢lanom 15 Zakona o crkvama i
verskim zajednicama.

Zakon u prvom c¢lanu potvrduje pravni subjektivitet slovackoj i
nemackoj evangelicko-hris¢anskoj crkvi augzburskog veroispovedanja
(luteranske zajednice), kojima je dozvoljeno da obrazuju Savez evangeli¢ko-
hris¢anskih crkava. Potvrden je pravni subjektivitet Reformovanoj hris¢anskoj
crkvi (luteranskoj zajednici). Pomenutim hri$¢anskim crkvama je garanto-
vana puna sloboda veroispovesti koja ukljuc¢uje slobodu ispovedanja i
slobodu bogosluzenja (¢l. 2). Zatim je potvrdena njihova potpuna auto-
nomija i status pravnog lica (¢l. 3,4). Sledeéi ¢lanovi propisuju autonomiju u
upravljanju prihodima i rashodima i nacine sticanja materijalnih sredstava (¢l.
5, 6). U narednim ¢lanovima propisana je obaveza izmirivanja daZbina i
prireza, kao i na¢in njihovog prikupljanja. (¢l. 7, 8 i 9). Clan 10 oslobada
verske objekte od placanja javnih poreza i dazbina. Crkvene vlasti i ustanove
ovih zajednica su oslobodene od placanja postarina i telegrafske takse,
dok su posebnim ¢lanom taksativno pobrojani crkveni praznici, kada drzavni
sluzbenici, vojnici i daci imaju pravo na odmor (¢l. 14). Zatim se u
narednom c¢lanu zakonodavna vlast pripisuje sinodima crkava na ¢ijem celu
se nalazi vrhovni duhovni stareSina, ¢iji izbor potvrduje kralj na predlog
nadleZnog ministra (¢l. 15, 16 i 17). Lica protiv kojih se vodi krivi¢ni postupak
ne mogu biti u sluzbi crkve, a drzavne vlasti su u obavezi da pri pokretanju
krivi¢nog postupka izveste nadleznog verskog staresinu (¢l. 19, 20). Clan 21
dozvoljava crkvama pruzanje struéne pomoc¢i u drzavnim ustanovama. U
drzavnim i privatnim $kolama dozvoljena je verska nastava. Nastavni planovi
i programikao i izbor veroucitelja su u nadleznosti ministra, uzimajuéi u
obzir odobrenje i predloge nadlezne verske vlasti (¢l. 23). Posebno mesto u
zakonu zauzimaju odredbe koje se ticu jezika, osnivanja seniorata, vr$enja
bogosluzenja na jezicima vecine i sl. (¢l. 25, 26 i 27). Ovaj zakon, kao i ostali iz
tog perioda, obavezuje verske zajednice da u roku od dve godine od
njegovog stupanja na snagu donesu na svojim sinodskim zasedanjima
autonomne izvore prava — ustave, koje ¢e upodobiti sa odredbama ovog
zakona (¢l. 28).

hriscanskim%z2ocrkvama%20i%200%2oreformovanoj%2ohriscanskoj%2zocrkvi.pdf (pristup: 24.
9. 2025).
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5.4. Rimokatolicka crkva

U vremenskom periodu od proglasenja Kraljevine SHS 1918. do 1930.
godine ne postoji zakon kojim se u nastaloj drzavi iznova ureduje pravni
polozaj Rimokatolicke crkve. Praksa Rimokatolicke crkve je da zakljucuje
konkordate sa pojedinim drzavama, $to je u slucaju drzava koje su ukljucene
u sastav Kraljevine SHS podrazumevalo nastavak ve¢ postojeceg pravnog
dejstva i Cetiri Konkordata zate¢ena na teritoriji Kraljevine u obliku ,,drzavnih
zakona“ i to: Konkordat iz 1885. godine sa Austrijskom carevinom, Konkordat
iz 1881. godine za Bosnu i Hercegovinu, Konkordat sa Knjazevinom Crnom
Gorom iz 1886. godine i poslednji, nastao posle dugogodis$njih pregovora —
Konkordat sa Kraljevinom Srbijom, ratifikovan na zasedanju Skupstine u Nisu
26. jula 1914. godine.*® Na osnovu prethodnog, Rimokatolickoj crkvi je
nesporan status priznate verske organizacije, posebno $to su pripadnici
rimokatoli¢ke vere ¢&inili ¢ak 39,4% stanovni$tva nove drZzave (Rankovid,
Ac¢imovi¢, 2023: 10).2*> Trenutno vaze¢i Zakon o crkvama i verskim
zajednicama iz 2006. godine, Rimokatolickoj crkvi priznaje kontinuitet sa
pravnim subjektivitetom upravo na osnovu Zakona o konkordatu izmedu
Kraljevine Srbije i Svete Stolice.?

Formiranjem nove drzave, Vlada Kraljevine SHS zahtevala je priznanje
kod Vatikana. Do potvrdnog odgovora dolazi 6. novembra 1919. godine,
kada je Sveta Stolica priznala novu drzavu. Donosenjem Vidovdanskog ustava
stekli su se uslovi za odluku pape Benedikta XV, da posebnom izjavom stavi van
snage ugovore Vatikana sa drzavama kojima pripada teritorija nove drzave, a
s obzirom na brojnost katolika, drZzavni organi donose odluku o pocetku
pregovora sa Vatikanom radi zakljucivanja novog Konkordata (Radi¢, 2omu:
273-274). Pregovorisu zapoceli 1925. godine i trajali su punih deset godina.
Konacno su, 25. jula 1935. godine, u Rimu proglasili i potpisali Konkordat u
ime jugoslovenske vlade ministar pravde dr Ljudevit Auer, a u ime Svete
Stolice Eudenio Pacali, kardinal i drzavni sekretar — bududi papa Pije XII
(Rakiti¢, 2017: 258).

Tekst Konkordata u vreme potpisivanja nije bio javno publikovan,
sadrzao je 38 ¢lanova i obuhvatio je sledec¢a vazna pitanja:

21 Tacan naziv ovog akta je: Zakon o konkordatu izmedu Srbije i Svete Stolice u Rimu,
Srpske novine Kraljevine Srbije br. 199/14.

22 U odnosu na pripadnike pravoslavne vere koji su ¢inili 46,8% populacije. Pripadnika
Islamske zajednice bilo je 10%, dok ne nalazimo podatke o procentu pripadnika
Evangelicke i Reformatske hris¢anske zajednice.

23 Cl. 12 Zakona o crkvama i verskim zajednicama, Sluzbeni glasnik RS 36/06.
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opste odredbe, crkvene pokrajine, hijerarhija, kler i redovnistvo, imovinski
poloZzaj, skolstvo i vaspitanje, narodne manjine, bra¢no pravo, katolicka akcija,
nuncij i zavr$ne odredbe. Konkordatom je Rimokatoli¢koj crkvi priznato puno
pravo na slobodno i javno vrsenje misije u Kraljevini, dok je drzava priznala
pravnu sposobnost i sva prava Rimokatoli¢koj crkvi (Novakovi¢, 2012: 957).

6. Zakljucak

Vidovdanskim ustavom izvr$ena je promena u odnosima izmedu
drzave i crkava i verskih zajednica. Do tada propisan model drzavne religije
zamenjen je potpuno suprotnim modelom stroge odvojenosti,uz naznacene
garancije jednakosti i autonomije crkvama i verskim zajednicama. Ustavno-
pravna politika tog vremena svedo¢i da nije postojao jedan zakon kojim ¢e se
urediti pravni polozaj svih verskih organizacija u Kraljevini.

Zakonima o priznatim veroispovestima regulisan je pravni polozZaj
najzastupljenijih crkava i verskih zajednica na teritoriji prve Jugoslavije. Ideja
regenta Aleksandra je da se adekvatnom zakonskom regulativom, priznatim
crkvama i verskim zajednicama garantuje pravni subjektivitet, koji ce
dodatno podsta¢i verske organizacije na napredak u pravnom smislu.
Moguce je prepoznati niz zajednic¢kih elemenata u donetim zakonima na
osnovu kojih se ostvarivala uloga crkava i verskih zajednica kao apsolutno
autonomnih i verski tolerantnih korporacija. To im potvrduju garantovana
prava poput javnih ovlaséenja, verske birokratije, sudenja o verskim pitanjima i
sporovima, kao ikonkretnim primerima saradnje izmedu drzave i crkava i
verskih zajednica u poslovima od drzavnog znacaja (pruzanje duhovne
pomodi, pastirska misija, verska nastava u drzavnim $kolama i sl.).

Pored brojnih zajednickih elemenata koje ovi zakoni imaju, klju¢ni
element u sluzbi razvoja verskih zajednica i jacanju verskog integriteta je
obaveza dono$enja ili revizije autonomno-pravnih izvora, uz obavezno
usaglasavanje sa svetovnim propisima. Uspesnost prestolonaslednikove ideje
potvrdena je vek kasnije, tako da aktuelno zakonodavstvo tradicionalnim
crkvama i verskim zajednicama priznaje kontinuitet sa pravnim subjektivitetom
stecenim na osnovu zakona iz Kraljevine SHS.

Pravno-istorijska analiza i primer prve Jugoslavije potvrduju da
religija poseduje mo¢ integracije. Tamo gde ne postoje integrativni elementi
drustvo i zajednica nestaju. Medutim, neuspeh opstanka drzave Juznih
Slovena nije u nedostatku ovih elemenata, ve¢ u opstoj
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nestabilnosti i politickim previranjima jos od prve godine postojanja nove
drzave. Prva Jugoslavija je primer najintenzivnijihideja drustvenih, politic¢kih,
religijskih i drugih integrativnih elemenata. Za uspeh u zbliZavanju
distanciranih verskih identiteta zasluzan je sistem drzavno-crkvenog prava
usmeren ka procesima integracije i medusobne koalicije.
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Aleksandar Vasiljevi¢, LL.D."

State-Church Law in the Kingdom of the Serbs, Croats, and
Slovenes until 1930: Legislative acts on recognized religions

Summary

The Kingdom of the Serbs, Croats, and Slovenes, established in 1918, was a
complex state encompassing diverse national, political, and religious identities.
The subject matter of this legal-historical analysis is the legislative framework
that opened a new chapter in the field of state-church law. The Vidovdan Consti-
tution (1921) introduced the principle of strict separation between the state and
churches and religious communities, significantly enhancing religious equality,
autonomy, and mutual tolerance within the newly formed state. The legal status
of recognized religious communities was regulated by subject-specific legislative
acts, which guaranteed the communities’ legal subjectivity and promoted their
institutional development. The analysis shows that these laws included common
elements that ensured uniform treatment of churches and religious communities
by the state, while also confirming their autonomy and cooperation in matters of
public interest. The response of religious organizations was reflected in the har-
monization of their autonomous legal acts with secular regulations. Although the
status of recognized churches and religious communities in the First Yugoslavia
was formally established under the principle of separation from the state, their
practical position was marked by numerous political and national tensions. The
failure of the idea of religious integration in the First Yugoslavia resulted from
political instability rather than a lack of integrative religious elements available
to the state.

Key words: Kingdom of SCS, state-church law, religious legislation, reli-
gious identities.
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slu¢aja odgovornosti, sa posebnim osvrtom na uzro¢nu vezu.

Pojedine drzave koje su bile u sastavu bivse SFR Jugoslavijepoznaju ovaj
slu¢aj odgovornosti drzave, jer su nakon otcepljenja usvojile zakone o
obligacionim odnosima na osnovu saveznog Zakona o obligacionim
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slucaja prouzrokovanja Stete je raritet. OSteceni imaju pravo na
naknadu S$tete usled krivicnih dela, uklju¢ujuci teroristicke akte.
Odgovornost drzave postoji u pogledu Stete koju pripadnici policije
nanesu ucesnicima demonstracija. Pravilo je da za $tetu nastalu tokom
javnih demonstracija odgovara lice koje ju je prouzrokovalo, odnosno
pojedinci odgovaraju za Stetu koju nanesu drugim udesnicima
demonstracija.

Kljucne reci: Odgovornost za $tetu od akata politicki motivisanog
nasilja, odgovornost drzave, odgovornost za rizik, duznost paznje i
necinjenje kao uzrok stete.

1. Uvod

Jedan od posebnih slu¢ajeva odgovornosti koje Zakon o obliga-cionim
odnosima reguliSe jeste odgovornost drzave za Stetu usled teroristickih akata,
javnih demonstracija ili manifestacija.! Odgovornost drzave je objektivna, te
ona odgovara bez obzira na to dali su njeni organi postupali kako je trebalo.
Drzava odgovara jer ima duZznost da spreéi nastupanje ove $tete (odgovornost
za necinjenje). Odgovornost obuhvata materijalnu i nematerijalnu $tetu
koja nastajeu slucaju smrti, telesne povrede, uniStenja i ostecenja imovine
fizickog lica. Dakle, nisu zasti¢ena imovinska prava pravnih lica. Nuzan uslov
je da je Steta nastala usled teroristickog akta, prilikom javnih demonstracija ili
manifestacija. Iz re¢enog sledi potreba za definisanjem ovih pojmova.

Samostalne drzave koje su nastale raspadom SFR Jugoslavije preuzele
su vedinu saveznih zakona kao svoje, ukljucujuéi i savezni Zakon o
obligacionim odnosima iz 1978. godine. Medutim, pojedine od novonastalih
drZava su izostavile ili izmenile odredbu o odgovornosti drzave za Stetu od
teroristickih akata, javnih demonstracija i manifestacija.

U uporednom pravu nalazimo primere odgovornosti drzave za Stetu
usled nasilnih krivi¢nih dela (Vukoti¢, 2014: 185), dok pojedini pravni sistemi
naknadu za Stetu od teroristickih akata obezbeduju u sistemu osiguranja. Za
Stete prouzrokovane tokom javnih demonstracija i manifestacija odgovaraju,
po pravily, lica koja su Stetu prouzrokovala.

1 Videti: ¢l. 180 Zakona o obligacionim odnosima, SI. list SFR], br. 29/78, 39/85, 45/89 —
odluka US] i 57/89, SI. list SR], br. 31/93, SL list SCG, br. 1/03 - Ustavna povelja i SI. glasnik
RS, br. 18/20. U daljem tekstu, ZOO.
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U radu su predstavljeni uslovi odgovornosti drzave u domacem pravu
(drugi deo), presek stanja u biv§im jugoslovenskim republikama (tre¢i deo) i
primeri pravnih reSenja odgovornosti u slucaju teroristickih akata, javnih
demonstracija i manifestacija u uporednom pravu (Cetvrti deo). Zakljucak
nudi ocenu domaceg i uporednih resenja.

2. Posebna odgovornost Republike Srbije

Prema Ustavu, nadleznost Republike Srbije jeste da uredi i obezbedi
odbranu i bezbednost svojih gradana.> Posebnim zakonima uredena je
nadleznost drzave da se stara o javnom redu i miru, kao i o sigurnosti gradana
i njihove imovine.3 U svom jedinstvu ovi propisi ureduju delovanje drzavnih
organa radi obezbedivanja sigurnosti gradana na javhom mestu i na javnim
skupovima. Kada drzava tu duznost ne ispuni, nastupa njena odgovornost.
Domaci pravni propisi ureduju gradanskopravnu odgovornost drzave za Stetu
usled teroristickih akata, javnih demonstracija i manifestacija.

U Sestom odseku drugog odeljka Zakona o obligacionim odnosima,
zakonodavac je grupisao posebne slucajeve odgovornosti za Stetu, koji se
medusobno razlikuju i koji se ne mogu ,bez kompromisa svrstati u bilo koju
ranije formiranu kategoriju” (Karaniki¢ Miri¢, 2012: 189). Odgovornost za Stetu
usled teroristickih akata, javnih demonstracija i manifestacija je prvi poseban
slu¢aj odgovornosti u navedenom Sestom odseku. Sa aspekta uslova
odgovornosti, a imajuci u vidu vrstu obuhvacene $tetei osnov odgovornosti,
posebni slucajevi odgovornosti su gradacijski poredani.# Odgovornost za
Stetu usled teroristickih akata, javnih demonstracija i manifestacija je
najstroza u Sestom odseku. U nastavku

2 Videti: ¢l. 97 Ustava Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/06 i 115/21.

3 Zakon o javnom redu i miru, SL glasnik RS, br. 6/16 i 24/18. Zakon o javnom okupljanju,
Sl. glasnik RS, br. 6/16.

4 Odgovornost za stetu usled teroristickih akata, javnih demonstracija i manifestacija
obuhvata stetu koja nastaje smrcu, telesnom povredom i o$teCenjem ili uniStenjem
imovine, a drzava odgovara ukoliko su njeni organi imali duZnost (ali ne nuZno i
mogucnost) sprecavanja Stete. Odgovornost organizatora priredbi obuhvata $tetu nastalu
smréu ili telesnom povredom, ali samo usled izuzetnih okolnosti koje nastaju usled prisustva
veceg broja ljudi (npr. gibanjem masa ili opsti nered). Odgovornost zbog uskradivanja
neophodne pomoc¢i obuhvata samo Stetu koja nastaje kada su zivot ili zdravlje ostecenog
bili ugrozeni, ukoliko je nastupanje $tete bilo predvidljivo licu koje je neophodnu pomo¢
uskratilo. Dodatno, sud iz razloga pravi¢nosti moze osloboditi odgovornosti lice koje je
uskratilo neophodnu pomoé. Na kraju ovog niza posebnih slucajeva odgovornosti slede
odgovornost zbog nezaklju¢ivanja ugovora suprotno zakonskoj obavezi i odgovornost zbog
neredovnog ili neopravdanog obustavljanja vr§enja poslova od opsteg interesa.
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razmotricemo uslove ovog slucaja odgovornosti i lica koja uklju¢uje, a na
kraju ¢emo se osvrnuti na svojevrsni paradoks njenog razvoja.

Odgovornost drzave je objektivna. Kao ratio legis utvrdenja ovog slucaja
objektivne odgovornosti drzave istice se socijalna solidarnost, odnosno
pravi¢nost (Mijac¢i¢ Cvetanovié, 1985: 123-124; Nikoli¢, 1989: 180; Vukotic,
2014: 188).

Istorijski gledano, ovaj slu¢aj odgovornosti drzave nije novitet koji je u
domace pravo uveo Zakon o obligacionim odnosima. Jo$ je Dusanovim
zakonikom iz 1349. godine, dopunjenim 1354. godine, bila regulisana
objektivna odgovornost drzave u pojedinim slucajevima kada su njeni organi
propustili da sprede $tetu, na primer u slu¢aju drumskog razbojnistva (Anti¢,
2008: 500). Gradanski zakonik KnjaZevstva Srbije iz 1844. godine nije pak
regulisao ovaj slu¢aj odgovornosti za $tetu. Nakon Drugog svetskog rata, odluke
domacih sudova izrazavale su stav da drzava treba da odgovara za $tetu ako je bila
duzna da otkloni opasnost njenog nastupanja (Karaniki¢ Miri¢, 2024: 631, 632).
Konstantinoviceva Skica za zakonik o obligacijama i ugovorima nije sadrzala
posebno pravilo o odgovornosti drzave. Usvojeni zakonski tekst pak jeste.

Originalno usvojena zakonska norma iz 1978. godine isticala je
odgovornost drustveno-politicke zajednice ¢iji su organi po vaze¢im propisima
bili duzni da sprece $tetu. Nuzno je bilo da je Stetanastala usled akta nasilja ili
terora, odnosno javne demonstracije ili manifestacije. Pojam Stete je
obuhvatao $tetu usled telesne povrede ili smrti lica. Izmene zakona koje su
usledile 1985. godine precizirale su da je odgovorno lice drzava, a da pojam Stete
obuhvata i $tete nastale o$tecenjem ili unistenjem imovine fizickog lica. Dodatno
je zakonska norma dopunjena sa tri stava: prvim, koji regulise izostanak prava
na naknadu Stete za lica koja su ucestvovala u dogadajima koji su dovelido
Stete, drugim, koji reguli$e pravo i obavezu drzave na regres od Stetnika i,
tre¢im, koji reguliSe zastarelost prava na regres.

2.1. Steta

Odgovornost obuhvata materijalnu i nematerijalnu Stetu koja nastaje
u slucaju smrti, telesne povrede,> kao i uniStenja i o$te¢enjaimovine fizickog
lica. Nisu zasticena imovinska prava pravnih lica. Steta koja nastaje usled
smrti lica obuhvata troskove lecenja, izgubljenu zaradu zbog nesposobnosti za
rad za vreme le¢enja (do smrti) i izgubljeno izdrZavanje ili pomo¢, kao i
pretrpljene (i buduce) dusevne
5 Pojedini autori isti¢u da je opravdano obuhvatiti i $tete usled o$teéenja zdravlja, imajudi

u vidu njihovo jedinstvo sa $tetama nastalim usled telesnih povreda (Mijac¢i¢ Cvetanovic,
1985: 119. Karaniki¢ Miri¢, 2012: 192).
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bolove usled smrti bliskog lica.’ Steta koja nastaje usled telesne povrede
obuhvata troskove lecenja, izgubljenu zaradu zbog nesposobnostiza rad za
vreme lecenja, izgubljenu zaradu zbog trajne nesposobnosti za rad,
troskove povedanih potreba, odnosno troskove nastale usled unistenja ili
smanjenja mogucnosti za dalje razvijanje i napredovanje, kao i pretrpljene (i
buduce) fizicke bolove, dusevne bolove i strah.” Supruznik i bliski srodnici
lica koje je usled povreda pretrpelo teski invaliditet imaju pravo na naknadu
nematerijalne 3tete u vidu pretrpljenih dusevnih bolova.® Steta usled
ostedenja ili unistenja imovine obuhvata stvarnu stetu i izmaklu dobit.

Zakonodavac je izri¢ito uredio pravo fizickih lica na naknadu Stete
nastale od akata nasilja i terora, javnih demonstracija i manifestacija. Pravna
lica ne mogu po istom osnovu da istaknu zahtev na naknadu Stete od drzave
za pretrpljenu Stetu u vidu oStecenja ili unistenja imovine. Medutim, pravna
lica imaju moguénost da svoj zahtev za naknadu S$tete usmere ka samom
Stetniku, ukoliko je on poznat (Kara- niki¢ Miri¢é, 2012: 192). Odgovornost
drzave izostaje.

2.2. Uzro¢naveza

Ovaj poseban slucaj odgovornosti za Stetu tereti drzavuy, ali je vezan za
specificne dogadaje usled kojih je doslo do nastanka Stete. O kojim
dogadajima je re¢, opredeljuje sam naslov ¢l. 180 ZOO: teroristic¢ki akti, javne
demonstracije i manifestacije. Uop$tavajuc¢i krug ovih dogadaja, re¢ je o
odgovornosti za S$tetu usled akata javnog, politicki motivisanog nasilja
(Karaniki¢ Miri¢, 2024: 631). U prvom stavy, ¢l. 180 ZOO upucuje na ,akte
terora i nasilja, javne demonstracije i manifestacije”, a u drugom stavu
reguliSe da pravo naknade $tete nemaju ucesnici u ,aktima terora i nasilja,
javnim demonstracijamai manifestacijama koje su usmerene na podrivanje
ustavnog uredenja”. Time je u drugom stavu istaknut bezbednosno-politicki
karakter ovih dogadaja.

Zakonska norma ne upuduje izri¢ito na krivi¢no delo terorizma, stoga
nije optere¢ena pojmom terorizma u nacionalnim zakonima i medunarodnim
konvencijama. Teroristicki akti u smislu ovog slu¢aja odgovornosti
obuhvataju sve akte nasilja i terora koji su usmereni protiv ustavnog uredenja
ili bezbednosti drzave, a zarad ostvarivanja odredenih politickih ciljeva, s$to
sledi iz javnopravnog karaktera

6 Videti: ¢l. 193, 194, 2011 203 ZOO.
7 Videti: ¢l. 195, 200 i 203 ZOO.
8 Videti: ¢l. 201 ZOO.
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samih akata. Pojam obuhvata sva dela pripreme i izvr$enja teroristickih akata,
bez obzira na sredstvo i cilj delovanja (npr. civilno ili vojno vazduhoplovstvo,
pomorska plovidba, nuklearna postrojenja, civilni objekti i dr.) i bez obzira
kojim su kriviénim delom regulisana. To istovremeno znaci da nije nuzno da je
cilj teroristickog akta ostvaren, dovoljno je da su aktivnosti koje predstavljaju
deo teroristickog akta (posmatranog kao celine) prouzrokovale $tetu
oste¢enom. Akt terorai nasilja mora biti izvrSen, nije dovoljan njegov pokusaj
- fakticka uzroc¢nost postoji izmedu akta terora i nasilja i Stete kao njegove
posledice.

Vedina teoreticara smatra da pravo na naknadu Stete postojisamo u
slu¢aju akata terora i politickog nasilja, te da nisu obuhvacene Stete usled
akata nasilja u drugim krivicnim delima, i to bez obzirana stepen njihove
opasnosti, na primer organizovani kriminal (Vukoti¢, 2014: 184-185). Vukoti¢
(2014: 185) istic¢e da takvo poimanje uslova primena ovog zakonskog ¢lana stvara
nezeljenu diskriminaciju izmedu Zrtava teroristickih akata i Zrtava ostalih
vrsta krivi¢nih dela.

Javne demonstracije i manifestacije su oblici masovnog izra- Zavanja
raspoloZenja na javnom skupu. Dok se putem demonstracija izrazava
nezadovoljstvo i odrice podrska nekom pitanju, dotle se putem manifestacija
pruza podrska (Cigoj, 1983: 679). U oba sluajareé je o masovnim i javnim
dogadajima, koji zahtevaju povecani stepen mera bezbednosti. Uslov
povecanog stepena mera bezbednosti proistice iz nuznosti ogranicenja
odgovornosti drzave (Vukoti¢, 2014: 185- 186), jednako kao $to je u prvom
slu¢aju bila ograni¢ena pojmom akta terorizma nasuprot svim ostalim
krivicnim delima. Nije od znacaja da li je javno okupljanje bilo dozvoljeno,
odnosno prijavljeno nadleznim organima (Mijac¢i¢ Cvetanovié, 1985: 120-121;
Nikoli¢, 1989: 179). Ovo iz dva razloga. Prvo, postoje slu¢ajevi kada prijava
okupljanja nije nuzna, a jedan od tih slucajeva tic¢e se spontanih mirnih
okupljanja kao naposredne reakcije na odredeni dogadaj.® Drugo, uslov
prijave je iz ociglednih razloga nespojiv sa teroristickim aktima, a
odgovornostza ova tri dogadaja je jedinstveno regulisana.

9 Zakon o javnom okupljanju regulie kada je potrebna prijava okupljanja i kada takva
obaveza izostaje. Navedeni primer regulisan je ¢l. 13, st. 1, ta. 4 Zakona o javnom
okupljanju, koji propisuje da se ne prijavljuju spontana mirna okupljanja, bez organizatora,
kao neposredna reakcija na odredeni dogadaj nakon tog dogadaja, koja se odrzavaju na
otvorenom ili u zatvorenom prostoru, radi izrazavanja misljenja i stavova povodom
nastalog dogadaja. Detaljna analiza uslova navedene zakonske norme prevazilazi potrebe
rada.
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Vazno je primetiti $irinu uslova ,usmerenje protiv ustavnoguredenja”.
Ustav, kao najvisi pravni akt, utvrduje ne samo uredenje drzavne vlasti i
nadleznosti drzave i pojedinih drzavnih organa ve¢ garantuje i odredena
prava i slobode, postavlja osnov ekonomskog uredenja, javnih finansija i
teritorijalnog uredenja. Otuda Vukoti¢ (2014: 187) zaklju¢uje da nije nuzno da
je akt nasilja i terora usmeren direktno protiv drzavnog uredenja ili
konkretnog predstavnika vlasti. Drugim re¢ima, obuhvacen je svaki akt
nasilja i terora koji povreduje Ustavom garantovana prava i slobode.
Karaniki¢ Miri¢ (2012: 198, 199) ukazuje da usmerenost teroristickog akta,
javnih demonstracija i manifestacija ka podrivanju ustavnog poretka nije
uslov odgovornosti drzave prema ¢l 180 ZOO, veé iskljucivo uslov
nepostojanja prava ucesnika takvih dogadaja na naknadu $tete prema ¢l. 180,
st. 2 ZOO. Ista autorka (2012: 198, 199) zakljuCuje, na osnovu analizirane
sudske prakse, da odgovornost drzave u smislu ¢l. 180, st. 1 ZOO postoji i za
$tetu usled akta terora i nasilja koji nema za cilj podrivanje ustavnog poretka,
yukoliko je re¢ o organizovanoj akciji nasilja, koja je motivisana politickim
ciljevima i usmerena protiv drzavnog uredenja ili bezbednosti drzave”.
Pritom, cilj nasilnog ispoljavanja politickog stava moze biti usmeren protiv
druge drzave, medunarodne organizacije ili multina-cionalne kompanije
(Karaniki¢ Miri¢, 2024: 633).

U svetlu prethodno recenog, znacajno je ukazati na noviju sudsku
praksu. Vrhovni sud je primenio ¢l. 180 ZOO u slucaju kada je oStecena,
prilikom posete manifestaciji, povredena u letnjoj basti kafica jerje Stetnik
automatskom puskom zapoceo nasumi¢nu rafalnu paljbu ispaljivanjem 26
metaka." Sud je istakao da jeste ta¢no da je, u okvirima ¢l. 180 ZOO, pojam
akata nasilja ograni¢en usmerenjem ka podrivanju ustavnog uredenja jer bi
njihovo uobicajeno znacenje vodilo odgovornosti drzave za svaku $tetu usled
akata nasilja (krivi¢nih dela). Medutim, posebno je cenio ¢injenicu da je Steta
nastala tokom tradicionalne manifestacije, koja se odrzava na javnom mestu,
u letnjoj basti, u prisustvu veceg broja ljudi. Zakljucak suda bio je da su
nadlezni organi drzave bili duznida osiguraju bezbednost posetilaca takve
manifestacije. Dakle, sud je

10 ,Kada je materijalna i nematerijalna $teta nastala usled akata nasilja i terora koji su bili
upereni protiv drzavnog sistema a inspirisani medunacionalnom netrpeljivos¢u koju su
drzavni organi bili duzni da sprece, $tetu je duzna da naknadi drzava.” Presuda Vrhovnog
suda Srbije Rev 2937/2005.

u Presuda Vrhovnog kasacionog suda Rev 4823/2020. Prvostepeni sud je bio usvojio
tuzbeni zahtev tuzilje. U postupku po Zalbi, drugostepeni sud je preinadio presudu i odbio
tuzbeni zahtev tuZilje, obrazlazu¢i da drzava nije odgovorna za $tetu usled akata nasilja
koji su usmereni protiv pojedinaca, iz li¢nih pobuda $tetnika.
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izostavio uslov politicke motivisanosti nasilja i cenio isklju¢ivo okolnost
nastanka S$tete usled javne manifestacije. Stoga se ¢ini da granice
odgovornosti drzave u okvirima ¢l. 180 ZOO postaju ,zamagljene”. Pravna
uzro¢nost postoji izmedu neispunjenja nadleZnosti (prava i obaveze)
drzave da odrzi mir i stabilnost u drustvu, kao ida obezbedi sigurnost
svojih gradana, putem delovanja svojih organa, i nastale Stete. Re¢ je o
odgovornosti zbog necinjenja (Karaniki¢ Miri¢, 2012: 189, 194, 196), odnosno
propustanja. Odgovornost postoji jer je odgovorno lice propustilo da spreci
Stetni ishod, a imalo je pravnu obavezu dato uéini (Cvetkovi¢, 2020: 92, 93).
Pravna obaveza drzave proisti¢e iz ranije navedenih ustavnih i zakonskih
nadleznosti.

2.3. Razlozi za isklju¢enje odgovornosti

Nastanak stete usled dogadaja kakvi su teroristicki akti, javne
demonstracije i manifestacije je prima facie dokaz izostanka ostvarenja
nadleznosti (obaveze) drzave. Drzava se ne moZe osloboditi odgovornosti
dokazujuéi da su njeni organi postupali kako je trebalo u datim okolnostima
(odsustvo krivice). Nije potrebno utvrdivanje koje ¢injenje drzave bi sprecilo
nastanak Stete (Cvetkovi¢, 2020: 97) jer odgovornost postoji ipso iure.
Medutim, drzava kao tuzena, u parnici zanaknadu stete moze da dokazuje da
nisu ispunjeni uslovi odgovornosti: da S$teta nije nastala kao posledica
teroristickog akta ili prilikom i u vezi sa javnim demonstracijama i
manifestacijama (Karaniki¢ Miri¢, 2012: 198).

Iz recenog sledi da fakticka nemogucénost da se spre¢i nastanak Stete
nije oslobadaju¢i razlog (Karaniki¢ Miri¢, 2012: 189). To nas vodi ka
razmatranju pitanja da li je visa sila oslobadajudi razlog. Naime, vi$a sila je spoljni
dogadaj, neizvestan i nepredvidljiv, koji se nije mogao izbe¢i ili otkloniti.”
Imajudi u vidu da nije od znacaja da li je Stetamogla da se spredi, to sledi da
drzava odgovara i za $tetu od dogadaja koji se nije mogao izbedi ili otkloniti.
Medutim, odgovornost drzave proisti¢e iz neispunjenja nadleznosti drzave da
odrzi javni red i mir i da obezbedi sigurnost svojih gradana. To znadi da
drzava ne odgovara za svaku prouzrokovanu $tetu, no samo onda kada je
Steta posledica akata javnog, politicki motivisanog nasilja (sustina zastitne
norme). Ukoliko je $teta prouzrokovana kakvim dogadajem koji je nastao van
ovih akata, a koji je bio neizvestan i nepredvidljiv i nije se mogao izbe¢i ili
otkloniti, odgovornost izostaje. Pojedini autori posredno ukazuju da visa sila
nije oslobadajudi razlog, isti¢uc¢i da je odgovornost

12 Videti: ¢l. 177 ZOO.
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drzave ,bezuslovna” i da je moze iskljuciti jedino krivica ostecenog (Nikolic,
1989: 180-181; Radisié, 2019: 304).

Ovaj slucaj objektivne odgovornosti je poostren u odnosu na njene
ostale slucajeve jer isklju¢iva krivica treceg lica nije oslobadajuc¢i razlog
(Karaniki¢ Miri¢, 2012: 197). Svi navedeni dogadaji obuhvataju delovanje
veceg broja lica, stoga je navedeni ishod logic¢an.

2.4. Osteceni, Stetnik i odgovorno lice

Pravo na naknadu Stete ima samo fizic¢ko lice koje je pretrpelo telesne
povrede ili ¢ija je imovina oStecena ili uni$tena. Dodatno, status o$tecenog
imaju i supruznici i bliski srodnici povredenog (u slucaju teskog invaliditeta),
odnosno usmréenog lica.

Pravo na naknadu S$tete nemaju organizatori, ucesnici, podstrekadi i
pomagaci u aktu nasilja ili terora, odnosno u javnim demonstracijama i
manifestacijama koje su usmerene na podrivanje ustavnog uredenja.3
Nabrojane kategorije lica nemaju status ostecenog jer je re¢ o S$tetni- cima,
odnosno o saulesnicima u S$tethom dogadaju. Gubitkom prava na
naknadu pretrpljene Stete sankcionise se ucestvovanje u javnimokupljanjima,
ali samo onda kada je konkretno lice pribeglo nasilju (Karaniki¢ Miri¢, 2024:
634). 3

Stetnik moze biti bilo koje fizicko ili pravno lice. Stetnik moze biti i
druga drzava ili organizacija drzava. U domacoj sudskoj praksi izdvojili su se
slucajevi primene ovog slucaja odgovornosti na Stetne dogadaje tokom
ratova nakon raspada SFR Jugoslavije, 4 kao i Stetnih dogadaja tokom
bombardovanja SR Jugoslavije 1999. godine.’s

13 Videti: ¢l. 180, st. 2 ZOO.

14 U vezi sa $tetnim dogadajima tokom ratova devedestih godina proslog veka u sudskoj
praksi razdvojile su se dve vrste odgovornosti drzave za prouzrokovanu stetu. Prva se ticala
objektivne odgovornosti za $tetu od opasne stvari i opasne delatnosti, na osnovu ¢l. 173 i
174 ZOO (ratna $teta). Druga se ticala objektivne odgovornosti za $tetu od teroristi¢kih
akata, ucinjenih u isto vreme, na osnovu ¢l. 180 ZOO. U oba slucaja primetno je da su
status o$tecenih lica imali pripadnici JNA, teritorijalne odbrane i dobrovoljci uklju¢eni u JNA
ili teritorijalnu odbranu. Zaklju¢ak donet na savetovanju Saveznog suda, Vrhovnog vojnog
suda, Vrhovnog suda Srbije, Vrhovnog suda Crne Gore i Viseg privrednog suda u
Beogradu odrzanog 24,

25. i 26. septembra 1996. godine.

15 Usled neslaganja niZestepenih sudova, Vrhovni sud zauzeo je pravno shvatanje da je drzava
odgovorna za naknadu $tete pripadnicima vojske i policije, kao i ¢lanovima porodica poginulih
i ranjenih pripadnika oruzanih snaga, u periodu ratnog stanja od 24. 3. do 26. 6. 1999.
godine. Ponovo, razdvojene su dve vrste odgovornosti za $tetu. Prva se ticala objektivne
odgovornosti za Stetu od NATO snaga, na osnovu ¢l. 173 i 174 ZOO. Druga se ticala
objektivne odgovornosti za $tetu od strane ¢lanova i
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Uslov uzroc¢ne veze u ovim sluc¢ajevima prouzrokovanja Stete oduzima
svojstvo Stetnika onim licima koja su iskoristila dogadaje tokom teroristickog
akta da drugima nanesu Stetu, ili koja su se kao ucesnici javnih demonstracija
ili manifestacija izdvojila iz tih grupa radi prouzrokovanja stete licu koje se
nije nalazilo u njihovoj blizini (Nikoli¢, 1989: 172-173). U ovim slucajevima
nema posebne odgovornosti drzave, stoga ni ova lica nemaju status
$tetnika u smislu ove vrste odgovornosti. Odvojeno je pitanje njihov status
$tetnika prema opstim pravilima odgovornosti za Stetu.

Drzava je odgovorno lice. Odgovornost drzave pogoduje o$tecenom i
olaksava njegov procesni polozaj. On ne mora da dokazuje koje lice je
prouzrokovalo Stetu (Stetnik najceSce ostaje nepoznat), niti je opterecen
pitanjem solventnosti $tetnika. Pravnopoliti¢ki razlog vezivanja ovog slucaja
prouzrokovanja Stete za drzavu kao odgovorno lice lezi u, prethodno
istaknutoj, Ustavom ustanovljenoj nadleznosti drzave da osigura
bezbednost svojih gradana. Drzava ostaje odgovorno lice ¢ak i kada su
javne demonstracije ili manifestacije imale organizatora. Prema zakonu,
poslove koji se odnose na odrzavanje okupljanja, ukljucujuc¢i i poslove
zaStite bezbednosti ljudi i imovine, obavlja Ministarstvo unutrasnjih
poslova.® Dakle, ¢ak i kada je poznat organizator odredenog javnog
okupljanja, odgovornost drzave ne izostaje.

Iako odgovorno lice, drzava ima pravo i obavezu da se regresira od lica
koje je $tetu prouzrokovalo.” Drugim recima, ukoliko je Stetnik poznat,
drzava ostaje odgovorno lice za potrebe obesStecenja osStecenog, ali
isplaceni iznos moze i mora da zahteva od $tetnika. Pravo regresa zastareva u
roku zastare potrazivanja naknade $tete.®® Odgovornost

aktivista OVK, koja je proglagena teroristickom organizacijom, a na osnovu ¢l. 180
Z0O. Pravno shvatanje zauzeto na sednici Gradanskog odeljenja Vrhovnog suda Srbije od
10. 12. 2001. godine.

Istu zaStitu nisu uzivali gradani koji su, kao civilna lica, povredena tokom NATO
bombardovanja, jer njihovo delovanje nije imalo karakter teroristi¢kog akta (¢l. 180 ZOO),
niti je predstavljalo obavljanje opasne delatnosti od strane domace drzave (¢l. 173 i 174
Z00). Presuda Apelacionog suda u Kragujevcu GZ 458/2010.

16 Videti: ¢l. 9 Zakona o javhom okupljanju.

17 Videti: ¢l. 180, st. 3 ZOO.

18 Prema ¢l. 376 ZOO, potrazivanje naknade $tete zastareva u roku od tri godine od
saznanja za $tetu i $tetnika, a u svakom slu¢aju u roku od pet godina od kada je Steta
nastala. Medutim, ukoliko je Steta nastala izvrSenjem krivi¢nog dela, $to je u sludaju
teroristickih akata pravilo, prema ¢l. 377 ZOO potrazivanje naknade $tete zastareva u roku
odredenom za zastarelost krivicnog gonjenja (ukoliko je ovaj rok zastarelosti duzi od
opsteg roka, prethodno navedenog). U sudskoj praksi je zauzet stav da privilegovani
rokovi zastarelosti potraZivanja naknade $tete iz
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drzave je stoga primarna, a ne sporedna (supsidijarna), jer ona ostaje
odgovorno lice ¢ak i kada je $tetnik poznat.

2.5. Paradoks razvoja

U literaturi je jo$ ranije istaknut svojevrsni paradoks razvoja ovog
posebnog slucaja odgovornosti. Prvo je izmenama zakona iz 1985. godine
zakonska odredba izmenjena tako da se obuhvate slucajevi imovinske Stete
koju pretrpi fizicko lice, a posebno je dozvoljena njena retroaktivna primena na
slu¢ajeve prouzrokovanja imovinske Stete tokom demonstracija na Kosovu i
Metohiji 1981. godine (Anti¢, 2008: 500; Karaniki¢ Miri¢, 2012: 191, fn. 9).
Potom je, pocetkom dvehiljaditih, Vrhovni sud u svojoj praksi nastojao da
iskljudi iz sfere primene ove norme slucajeve sStete koju su domadi drzavljani
pretrpeli na Kosovui Metohiji od 1999. godine pa nadalje (Karaniki¢ Miri¢,
2012: 200, 201).

Odluke Vrhovnog suda u novom milenijumu sadrzale su obrazloZenje
da je prestala odgovornost drzave za bezbednost gradana na ovoj teritoriji i
da drZavni organi nisu mogli da sprece nastanak Stete (Karaniki¢ Miri¢, 2012:
200). Gubitkom fakti¢ke kontrole nad delom svoje teritorije 1999. godine
prestao je i suverenitet drzave na tom delu teritorije, prema shvatanju suda, a
suprotno preambuli Ustava i vodec¢im javnopolitickim narativima (Karanikié¢
Miri¢, 2012: 201). Medutim, ¢l. 180 ZOO jasno upuduje da drzava odgovara
za Stetu kada su njeni ,organi po vazeé¢im propisima bili duzni da sprece
takvu Stetu”. Izostanak postovanja Rezolucije Ujedinjenih nacija br. 1244, od
strane svih aktera prisutnih na Kosovu i Metohiji, uc¢inio je za srpsku drzavu
nemoguc¢im da putem svojih organa, uprkos vaZe¢im propisima, ostvaruje
nadleznost obezbedivanja javnog reda i mira na delu svoje teritorije. Karanikié¢
Miri¢ (2012: 190) upravo ukazuje na ovu razliku: s jedne strane, postojanje
duZnosti odgovornog lica da S$tetu spre¢i i, s druge strane, fakticka
nemogucnost odgovornog lica da to ucini. Ukoliko drzava ima duznost da
$tetu spreci, bez obzira na njene fakticke mogucnosti, ona ostaje odgovorno
lice u smislu ¢l. 180 ZOO.

¢l. 377 ZOO teku samo prema uciniocu krivicnog dela kojim je Steta prouzrokovana, a ne i
prema drzavi koja odgovara za Stetu umesto njega. Presuda Vrhovnog suda Srbije Rev
2409/2007.

19 Iz obrazloZenja presude Vrhovnog suda Srbije Rev 2411/2007: ,Prema Kumanovskom
sporazumu, KFOR je odgovoran za bezbednost gradana na teritoriji Kosova i Metohije.
Povlacenjem Vojske Jugoslavije sa ove teritorije, KFOR je preuzeo kontrolu nad ovom
teritorijom, pa tuzena nije u mogucnosti da garantuje bezbednost gradana na teritoriji
Kosova i Metohije. Zato tuzena na osnovu ¢l. 180 ZOO ne odgovara za $tetu koju su tuZzioci
pretrpeli, jer njeni organi nisu mogli spreciti nastanak Stete.”
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U oba primera, vidljivo je da su deSavanja na Kosovu i Metohiji, delu
domace teritorije, uticala na razvoj ovog posebnog slucaja odgovornosti za
$tetu. Dok je isprva primena norme prosirena kako bi obuhvatila slucajeve
prouzrokovanja Stete na Kosovu i Metohiji, dve decenije kasnije sudska praksa
je suzavala podrudje primene norme, izostavljaju¢i upravo slucajeve prouzro-
kovanja s$tete na Kosovu i Metohiji.

3. Regulisanje posebnog slucaja odgovornosti
u biv§im republikama SFR]

Samostalne drzave koje su nastale raspadom SFR Jugoslavije preuzele
su savezni Zakon o obligacionim odnosima iz 1978. godine. Pojedine od njih
su izostavile ili promenile odredbu o odgovornosti drzave za Stetu od
teroristickih akata, javnih demonstracija i manifestacija. Odredbu o
odgovornosti drzave zadrzale su Srbija, Bosna i Hercegovina,* Slovenija,* i
Crna Gora.*®> U domacoj literaturi istice se nepotrebnost zadrzavanja ove
zakonske norme. Naime, Vukoti¢ (2014: 190) ukazuje da potreba obesteéenja
Zrtava teroristickih akata treba da bude zadovoljena putevima upravnog
postupka, iz posebnih republic¢kih fondova.

Nakon proglasenja nezavisnosti, Hrvatska je 1991. godine u Zakonu o
obveznim odnosima ukinula ¢l. 180 ZOO, a svi postupci za naknadu $tete na
osnovu ovog C¢lana su prekinuti.® Tek 2003. godine hrvatski zakonodavac
usvojio je posebni zakon kojim je regulisana odgovornost drzave za Stetu od
teroristickih akata i javnih demonstracija, sa zna¢ajnim izmenama u odnosu
na prethodni oblik ovog instituta

20 Videti: ¢l. 180 Zakona o obligacionim odnosima, SL list RBiH, br. 2/92, 13/93113/94, i
Sl. novine FBiH, br. 29/03 i 42/11.

21 Videti: ¢l. 156 Obligacijskega zakonika, Ur. list RS, br. 83/01, 97/07, 64/16 i 20/18.
22 Videti: ¢l. 187 Zakona o obligacionim odnosima, Sl list CG, br. 047/08, 004/111 022/17.

23 Zakon o obveznim odnosima, Na. novine, br. 53/91, 73/91, 11/93, 3/94, 7/96 i 12/99.
Dopuna zakona je uc¢injena u vidu ¢l. 184a i 184b, koji su propisivali da se prekidaju
postupci utvrdivanja odgovornosti Republike Hrvatske za Stetu nastalu tokom
Domovinskog rata i za utvrdivanje odgovornosti Republike Hrvatske za $tetu nastalu u
biv§oj SFR] za koju je odgovarala bivéa SFR]. Zakonske odredbe upucivale su da ce se
postupci nastaviti po donosenju posebnih zakona. To je u¢injeno 2003. godine: Zakon o
odgovornosti Republike Hrvatske za S$tetu uzrokovanu od strane pripadnika hrvatskih
oruzanih i redarstvenih snaga za vrijeme domovinskog rata, Na. novine, br. 117/03; Zakon o
odgovornosti Republike Hrvatske za $tetu nastalu u biv$oj SFR] za koju je odgovarala bivsa
SFR], Na. novine, br. u7/03. Novi Zakon o obveznim odnosima ne ureduje ovaj slucaj
odgovornosti za $tetu, imaju u vidu navedeno posebno zakonodavstvo. Zakon o obveznim
odnosima, Na. novine, br. 35/05, 41/08, 125/11, 78/2015, 29/18, 126/21, 114/22, 156/22 1 155/23.
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(Bukovac Puvaca, 2006: 268). Kratki zakon od samo 12 ¢lanova reguli$e uslove
odgovornosti i nac¢in ostvarivanja naknade $tete od DrZzavnog odvjetnistva,
odnosno pravobranilastva. Pojam S$tete je ograni¢en na posledice smrti,
telesne povrede i oStecenja zdravlja, a visina naknade S$tete je zakonom
ograni¢ena na 60% od ukupnog iznosa Stete. Ostecenima u smislu zakona
smatraju se osobe koje su pretrpele Stetu usled teroristickog akta ili javne
demonstracije, kao i osobe koje su stetu pretrpele pokusavaju¢i da sprece
Stetnu radnju ili da pruze pomoc¢ Zrtvama.# Primetno je da oste¢eni moze biti
samo fizi¢ko lice. Naknada Stete nastale povredom imovinskih prava
ostvaruje se u skladu sa Zakonom o obnovi. Jednako tako, u skladu sa
odredbama ovog zakona, nastavljaju se postupci prekinuti na osnovu Zakona
o obveznim odnosima.

Severna Makedonija je izmenila sluc¢aj odgovornosti drzave za $tetu od
teroristickih akata, javnih demonstracija i manifestacija. Naime, ¢l. 169
Zakona o obligacionim odnosima danas ureduje da jedrzava odgovorna za
$tetu pri¢injenu pravnim i fizickim licima na teritoriji Republike Severne
Makedonije, od strane lica angazovanih u medunarodnim vojnim ili drugim
organizacijama sa kojima je Republika zakljucila sporazum. Iz recenog jasno
sledi da je u severnomakedonskom resenju uslov prouzrokovanja Stete u vezi sa
teroristickim aktom, javnim demonstracijama i manifestacijama izostavljen.
Nuzan uslovje svojstvo Stetnika, a ne okolnosti u kojima je Steta nastala. Krug
Stetnika je ogranic¢en na lica angazovana u medunarodnim vojnim ili drugim
organizacijama, koje imaju zaklju¢en sporazum o delovanju na
severnomakedonskoj teritoriji. Pritom, pojam $tete nije ogranicen, a oSteceni
mogu biti fizicka i pravna lica.

4. Uporedno pravo

Slucajevi sStete od teroristickih akata u uporednom pravu razli¢ito su
obuhvaceni. Sa jedne strane, pojedini pravni sistemi reguliSu odgovornost
drzave da naknadi $tetu oStecenima usled nasilnih kriviénih dela, kakav
primer pruza nemacko pravo

24 Videti: ¢l. 7 Zakona o odgovornosti za Stetu nastalu uslijed teroristi¢kih akata i javnih
demonstracija, Na. novine, br. 117/03.

25 Videti: ¢l. 169 na Zakonot za obligacionite odnosi, Sl vesnik na RM, br. 18/01, 4/02,
5/03, 84/08, 81/09, 161/09 i 123/13, SL. vesnik na RSM, br. 215/21 i 154/23. Kada je usvojen 2001.
godine, zakon je uredivao odgovornost za $tetu od teroristi¢kih akata, javnih demonstracija i
manifestacija kakva je bila poznata i u saveznom Zakonu o obligacionim odnosima iz 1978.
godine (Galev, Dabovik-Anastasovska, 2009: 741). Kasnijim izmenama, zakonska norma je
dobila novu sadrzinu.
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(Vukotié, 2014: 185). Pojam nasilnih krivi¢nih dela time obuhvata i teroristicke
akte. Pojedine drzave kao $to je Norveska obezbeduju samo naknadu Stete
usled smrti, povrede zdravlja ili slobode (Gjenstg, 2019: 256). Tada, naknada $tete
usled povrede imovinskih prava ostvaruje se od poznatog Stetnika ili u
sistemu osiguranja. Sa druge strane, pojedini pravni sistemi naknadu za Stetu
od teroristi¢kih akata obezbeduju upravo u sistemu osiguranja (na primer,
Francuska). Vazno je imati na umu da je obuhvacenost rizika teroristickog akta
u polisi osiguranja preduslov ostvarivanja prava na naknadu.

Odgovornost za Stetu usled javnih demonstracija i manifestacija, po
praviluy, tereti lice koje je Stetu prouzrokovalo. Drzava odgovara tek ukoliko je
$tetu prouzrokovao drzavni organ (snage policije), prekora¢enjem svojih
nadleZnosti. Primer takvog uredenja predstavlja Nemacka.?® U ranijoj nemackoj
sudskoj praksi je bio izrazen stav da je svaki ucesnik nasilnih demonstracija
odgovoran za $tetu koja nastane tokom demonstracija (Reinelt, 1970). Ideja
koja je lezala u pozadini ovog stava svodila se na sledece: svako ko ucestvuje
u izazivanju opasnosti duzanje da preduzme potrebne mere da bi otklonio
opasnost od drugih ili da odustane od svojih aktivnosti. Time je stvorena
solidarna odgovornost svih ucesnika nasilnih demonstracija. Osteceni u
parni¢nom postupku ne treba da dokaze ko mu je Stetu prouzrokovao, nego
da je Steta nastalatokom demonstracija. Savezni sud Nemacke takav stav nije
podrzao,vel je istakao da nasilno ponasanje drugih demonstranata ne moze
da se pripiSe nenasilnom ucesniku demonstracija, ¢ak i kada on ocekuje
nasilno ponasanje i zna da njegovo prisustvo pruza zastitu i ohrabrenje putem
anonimnosti gomile.?” Prema najvi$oj sudskoj instanci, uce$¢e u demon-
stracijama moze da dovede do odgovornosti nenasilnog uc¢esnika samo ako
postoji svesna saradnja sa drugima u nasilnim aktivnostima, kao S$to je
navijanje.

5. Zakljucak

Odgovornost za Stetu od teroristickih akata, javnih demonstracija i
manifestacija u domacem pravu snosi drzava. Razlog tome lezi u

26 Deutscher Bundestag. Haftung fiir Schdden bei angemeldeten Demonstrationen. WD
3 - 3000 - 156/17. Preuzeto 6. 6. 2025.
https://www.bundestag.de/resource/blob/526434/d54ee4e2dd698coi0aebds329be26e33/
WD-3-156-17-pdf.pdf

27 Deutscher Bundestag. Haftung fiir Schiaden bei angemeldeten Demonstrationen. WD
3 - 3000 - 156/17. Preuzeto 6. 6. 2025.
https://www.bundestag.de/resource/blob/526434/d54ee4e2dd698coi0aebds329be26e33/
WD-3-156-17-pdf.pdf.
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potrebi obezbedivanja socijalne sigurnosti i ostvarivanja pravi¢nostiu uslovima
specifi¢nih drustvenih konflikata. Odgovornost se vezujeza nadleznost drzave
da obezbedi javni red i mir. Medutim, ovako $iroko formulisan ratio legis
odgovornosti drzave vodi slede¢im pitanjima: Zasto ista zastita nije pruZzena u
slu¢ajevima nasilnih krivi¢nih dela istog (ili manjeg) stepena opasnosti, a ne
samo u slucaju teroristickih akata? Zasto ista zastita nije pruzena i pravnim
licima kao oste¢enima? U navedenom se ogledaju nedostaci ovog slucaja
odgovornosti za Stetu.

U uporednom pravu odgovornost za Stetu od teroristickih akata je
razlic¢ito regulisana. Pojedini pravni sistemi reguli§u odgovornost drzave da
naknadi $tetu o$te¢enima usled nasilnih krivi¢nih dela (na primer, Nemacka,
Norveska). Krivicna dela mogu biti usmerena i protiv pojedinaca, dok akti
terora i nasilja u domacem pravu zahtevaju politicko usmerenje protiv
drzavnog uredenja. Pojedini pravni sistemi ovaj vid naknade obezbeduju u
sistemu osiguranja (na primer, Francuska). Nuzno je da je polisa osiguranog
lica obuhvatila i rizik teroristickog akta, dok u domacem pravu pravo na
naknadu postoji na osnovu zakona.

Odgovornost za Stetu tokom javnih demonstracija i manifestacijau
uporednom pravu tereti lice koje je Stetu prouzrokovalo. Osteceni tuzbu za
naknadu Stete treba da usmeri protiv konkretnog lica koje mu je Stetu
prouzrokovalo. Drzava odgovara jedino kada su njeni organi cinjenjem
prouzrokovali Stetu.

Navedeni primeri pokazuju koliko se razlikuju odgovori pravnih
sistema na pitanje odgovornosti za Stetu usled teroristickih akata, javnih
demonstracija i manifestacija. Resenje domaceg ZOO pruza najsiru zastitu jer
nudi sigurnog duznika - drzavu.
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Bojana Arsenijevi¢, LL.M.

Civil liability for damage arising from terrorist
attacks, public protests and public events

Summary

The Civil Obligations Act (COA) regulates one of the special cases of lia-
bility for damage inflicted during social conflicts, such as terrorist attacks, pu-
blic protests, and public events. In such cases, civil liability rests with the state,
which is obliged to ensure public peace and order. and protect citizens’ property
and safety. The state has strict (objective, no-fault) liability, which is restricted
to damage resulting from death, physical harm, or destruction of property of a
natural person. Property rights of legal entities are not protected within this case
of liability. An activity of a third party is not the ground for exemption.

The evolution of liability for damage arising in such case is somewhat
paradoxical. First, due to the 1981 riots in Kosovo and Metohija, the lawmaker
retroactively extended the legal norm to cover situations involving damage to
private property. Second, the application of the legal norm envisaged in the COA
was restricted in court practice to exclude cases of damage arising from terrorist
attacks in Kosovo and Metohija from 1999 onwards. Many states that were part
of the former SFR Yugoslavia embraced the former federal Civil Obligations Act
(1978). However, only Bosnia and Herzegovina, Slovenia, and Montenegro have
rules governing this case of state liability. North Macedonia and Croatia have
their own rules that do not correspond to the Serbian ones.

In comparative law, such regulation of state liability is uncommon. In most
cases, the victim of a crime, including terrorism, is entitled to compensation from
the offender (tortfeasor) rather than the state government. Similarly, the damage
caused during public protests also falls within the liability of the tortfeasor rather
than the state. Yet, the state may be held liable for harm caused by police officers
to participants in public protests.

The paper discusses the requirements for establishing strict liability of
the state in Serbian law, the legal grounds for exemption, and the historical de-
velopment of this legal institute. The paper also provides a comparative law
analysis, encompassing the legal systems that used to be part of the former SFR
Yugoslavia, and some European legal systems.

Key words: liability for damage caused by politically motivated violence,
state liability. liability for risk, duty of care, liability for omission (non-perfor-
mance).

*PhD Student, Faculty of Law, University of Ni$
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slike Fotografije, grafikone ili slike dostaviti u formatu .jpg.
Autorska prava Autori radova potpisuju saglasnost za prenos autorskihprava.

Izjavu preuzeti ovde.

Dostava radova

Radovi se predaju putem onlajn sistema za elektronsko uredivanje
ASISTENT, https://aseestant.ceon.rs/index.php/zrpfn/index
PRILIKOM PREDAJE RUKOPISA POTREBNO JE DA
AUTORI POPUNE SVE PODATKE O SEBI U RUBRICI
«METAPODACI» (AFILIJACIJA, ZVANjJE, STATUS,
ORCID broj, INSTITUCIJA, GRAD, DRZAVA), KAO I
KLjUCNE RECI ZA RUKOPIS.

* Ovi podaci unose se samo u slucaju da rad ispunjava navedene uslove (projekat ili

saopstenje)




UPUTSTVO ZA CITIRANjE LITERATURE

Navodenje citata treba uraditi u tekstu, kao sto je navedeno u uputstvu. Fus note koristiti samo kada je

neophodno pruziti dodatno objasnjenje ili propratni komentar, kao i u slu¢aju pozivanja na normativni

akt, sluzbena 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 nade na listi bibliografskih

jedinica, odnosno, svaka bibliografska jedinica navedena u literaturi mora da se nade u tekstu.

Poziv na bibliografske jedinice navodi se u originalnom pismu, bez prevodenja.

fakultet
Univerziteta u Beogradu.

Vrsta rada Reference — literatura Citiranje u tekstu
Knjiga, 1 Kelzen, H. (2010). Opsta teorija (Kelzen, 2010: 56)
autor prava i drzave. Beograd: Pravni

Adenauer Stiftung. 279-289.

Knjiga, Vise Dimitrijevi¢,V. Popovié¢,D. Papi¢,T. Prvo citiranjen
autora Petrovi¢,V. (2007). Medunarodno tekstu:
pravo ljudskih prava. Beograd: Beo- (Dimitrijevi¢,
gradski centar za ljudska prava. Popovi¢, Papic,
Petrovi¢, 2007: 128)
Naredno citiranjeu
tekstu: (Dimitrijevié
et al. 2007: 200)
Kolektivno Oxford Essential World Atlas.(1996). (Oxford, 1996: 245)
autorstvo 3.ed
Oxford: Oxford University Press.
Rad ili deo knjige Nolte, K. (2007). Zadaci i nacin rada (Nolte, 2007: 280)
koja nemackog Bundestaga. U Pavlovi¢,V. i
ma Orlovi¢,S. (Prir.). Dileme i izazovi par-
priredivaca lamentarizma. Beograd: Konrad

Clanak u ¢asopisu

Markovi¢, R. (2006). Ustav
Republike Srbije iz 2006 — kriticki
pogled. Anali Pravnogfakulteta u
Beogradu. 2(LIV).

5-46

(Markovi¢, 2006: 36)

Enciklopedija

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

(Pittau, 1983: 3)




Institucijakao Republicki zavod za statistiku. (Republicki zavod za
autor (2011). statistiku, 2011)
Mesecni statisticki bilten. Br. 11.
Propisi Zakon o osnovama sistema Fus nota:
vaspitanja i obrazovanja. CL 12. Zakona o
Sluzbeni glasnik RS. Br. 62. osnovama sistema
2004. A
vaspitanja 1
obrazovanja, SL
glasnik RS, 62/04
Sudske odluke Case T-344/99 Arne Mathisen Fus nota:
AS v Council [2002] ECR Case T-344/99
11-2905 ili Om0judl v UK Arne Mathisen AS v
(2010) 51 EHRR 10 ili Council [2002] ili
Odluka Ustavnog suda IU- Odluka Ustavnog suda
197/2002. 1U-197/2002
Sluzbeni glasnik RS. Br. 57. 2003.
Elektronski Wallace,A.R. (2001). The Malay Navodenje u tekstu:
izvori archipelago (vol. 1). [Electronic (Wallace, 2001)

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-¢.asp

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-¢.asp
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ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA

U NISU (M51)

UPUTSTVO AUTORIMA

OpSte napomene

Rukopis rada kompjuterski obraditi koriS¢enjem programa
Word, u fontu Times New Roman (¢irilica (Serbian-Cyrillic),
(osim originalnih latini¢nih navoda), veli¢ina fonta 12 pt, raz-
mak izmedu redova 1,5. Format stranice treba da bude A4.

Obim rada

Jedan autorski tabak - rad ne treba da ima vise od 40.000
karaktera, odnosno 6.000 karaktera kada se radi o prikazima,
ukljucujuéi razmake.

Jezik i pismo

Jezici na kojima se mogu objavljivati radovi su srpski, engles-
ki, ruski, francuski i nemacki.

Naslov rada

Naslov rada kucati veli¢inom fonta 14 pt, bold, Times
New Roman Naslov rada priloziti i na engleskom jeziku.

Autor(i)

Ne unositi ime(na) autorau tekst rada da bi se obezbedila
anonimnost recenziranja. Podaci o autoru(ima) bi¢e dostupni
redakciji preko Asistent programa.

Podaci o projektu ili
programu*

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

Podaci o usmenom
saopStenju rada*

Ako je rad bio izloZen na nauénom skupu u vidu usmenog
saopstenja pod istim ili sliénim nazivom, podatak o tome treba
navesti u okviru posebne napomene na dnu prve strane teksta
(fusnota).

Apstrakt

Apstrakt sadrzi 100-250 reci.

Kljuéne reci

Ne vise od 10 kljucnih re¢i na srpskom i engleskom jeziku (Key
words).

Napomena o anonim-
nosti

U tekstu se ne smeju koristiti izrazi koji upucuju ili otkrivaju
identitet autora (npr. ,,0 tome videti u nasem radu...” ili ,,...moj
rad pod nazivom ...“ i sli¢no). Neophodno je izbrisati iz samog
dokumenta bilo koju personalnu informaciju/ime koje upucuje
na autora. Mogu se priloziti dokumenti u ¢ijem 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. Zakljucak
Naslovi i podnaslovi piSu se fontom 12 pt, bold.




Literatura (Refer-
ences)

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

Rezime (Summary)

PiSe se na kraju teksta posle Literature, duzine do 2 000 karak-
tera (ukljucujuci razmake), na srpskom i engleskom jeziku.

Tabele, grafikoni,
slike

Tabele uraditi u Wordu ili Excelu.
Fotografije, grafikone ili slike dostaviti u formatu .jpg.

Autorska prava

Autori radova potpisuju saglasnost za prenos autor-
skih prava. Izjavu preuzeti gvde,

Dostava radova

Radovi se predaju putem onlajn sistema za elektronsko
uredivanje ASISTENT, https://aseestant.ceon.rs/index.php/
zrpfn/index

PRILIKOM PREDAJE RUKOPISA POTREBNO JE DA AU-
TORI POPUNE SVE PODATKE O SEBI U RUBRICI “META-
PODACI” (AFILIJACIJA, ZVANJE, STATUS, ORCID broj,
INSTITUCIJA, GRAD, DRZAVA) KAOI KLJUCNE RECIZA
RUKOPIS.

* Ovi podaci unose se samo u slu¢aju da rad ispunjava navedene uslove (projekat ili

saopstenje)
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UPUTSTVO ZA CITIRANJE LITERATURE

Navodenje citata treba uraditi u tekstu, kao Sto je navedeno u uputstvu. Fus note koristiti samo
kada je neophodno pruziti dodatno objasnjenje ili propratni komentar, kao i u slucaju pozivanja
na normativni akt, sluzbena glasila i odluke sudova.

Citati 1 pozivi na literaturu u tekstu i lista bibliografskih jedinica na kraju teksta moraju se u pot-
punosti slagati. Svaki citat iz teksta i poziv na literaturu mora da se nade na listi bibliografskih

jedinica, odnosno, svaka bibliografska jedinica navedena u literaturi mora da se nade u tekstu.

Poziv na bibliografske jedinice navodi se u originalnom pismu, bez prevodenja.

ViSe autora

T., Petrovi¢, V. (2007). Medunarodno
pravo ljudskih prava. Beograd: Beo-
gradski centar za ljudska prava

Vrsta rada Reference — literatura Citiranje u tekstu
Knjiga, Kelzen, H. (2010). Opsta teorija prava i (Kelzen, 2010: 56)
1 autor drzave. Beograd: Pravni fakultet Univer-

ziteta u

Beogradu
Knjiga, Dimitrijevi¢, V., Popovi¢, D., Papié,

(Dimitrijevi¢,
Popovi¢, Papié,
Petrovi¢, 2007: 128)
Nared e .
tekstu: (Dimitrijevié
et al., 2007: 200)

Kolektivno Oxford essential world atlas (3rd ed.). (Oxford, 1996: 245)
autorstvo (1996).
Oxford, UK: Oxford University Press
Rad ili Nolte, K. (2007). Zadaci i nacin rada (Nolte, 2007: 280)
deo knjige nemackog Bundestaga. U V. Pavlovic¢ i
koja ima S.Orlovi¢ (Prir.), Dileme i izazovi par-
priredivaca lamentarizma (str. 279-289). Beograd:
Konrad Adenauer Stiftung
Clanak u Markovi¢, R. (2006). Ustav Republike (Markovie, 2006: 36)
Casopisu Srbije iz 2006 — kriti¢ki pogled. Anali
Pravnog fakulteta
u Beogradu. 2(LIV). 5-46
Enciklopedija Pittau, J. (1983). Meiji constitution. In (Pittau, 1983: 3)
Kodansha encyclopedia of Japan
(Vol. 2, pp. 1-3). Tokyo: Kodansha
Institucija kao Republicki zavod za statistiku. Mesecni (Republicki zavod za
autor statisticki bilten. Br. 11 (2011) statistiku, 2011)




(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-¢.asp

Propisi Zakon o osnovama sistema vaspitanja i Fusnota:
obrazovanja. Sluzbeni glasnik RS. Br. 62 Cl. 12. Zakona o os-
(2004) novama sistema vaspi-
tanjai obrazovanja,
SI. glasnik RS,
62/04
Sudske odluke Case T-344/99 Arne Mathisen Fusnota;
AS v Council [2002] ECR 1I- _
2905 ili Omojudi v UK (2010) E;S;.T 3 4:;99 glrne .
51 EHRR 10 ili athisen 45 v ounct
Odluka Ustavnog suda [U-197/2002, [2002] ili
Shizbeni Odluka Ustavnog suda IU-
glasnik RS. Br. 57 (2003) 197/2002
Elektronski Wallace, A. R. (2001). The Malay archi- Navodenjeu tekstu:
izvori pelago

(Wallace, 2001)

Eusnota:

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-¢.asp
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Collection of Papers, Faculty of Law, Ni§ (M51)

GUIDELINES FOR AUTHORS

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

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-

paper *(optional) 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.
In order to ensure the author’s anonymity, the text of the submit-
Note on au- ted article should not include phrases that refer to or reveal the
thor’s identity author’s identity (e.g. “for more information, see our paper on....”
(anonymity) 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

Introduction
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.

DN =

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
_sygtem 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.
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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 Jones, C. P. (1994). Investments: (Jones, 1994: 123)
(a single au- Analysis and

thor)

Management. New York: John Wi-
ley& Sons. Ltd.

Book Osterrieder, H., Bahloul, H., Wright, Firstin-text citation:
(a number G., Shafner, K., Mozur, M. (2006). (Osterrieder, Bahloul, Wright,
of au- J oining Forces and Resaurces for Shafner, Mozur, 2006: 31)
h Sustainable Development Coop- in- itation:
thors) ga%on among Municipalities — A (Osterrieder et all., 2006: 45)
uide
for Pracititioners. Bratislava: UNDP
Joint au- Oxford Essential World Atlas (3rd ed.). (Oxford, 1996: 245)
thorship (1996). Oxtord, UK: Oxford University
(a group Press
of au-
thors)

An article or
a chapter in
a book with
an editor

Scot, C., del Busto, E. (2009). Chemi-
cal and Surgical Castration. In Wright,
R.G.

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

New York: Springer

(Scot, del Busto, 2009: 295)

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 Statistical Office of the Republic of (Statistical Office RS, 2011)
(as an au- Serbia,
thor) Monthly statistical bulletin, No. 11

(2011)
Legal docu- Education Act, Official Gazette Footnote: Article 12. Educa-
ments and RS, No. 62 (2004) tion Act, Official Gazette RS,
regulations 62/04

Court decisions

Case T-344/99 Arne Mathisen AS v
Council [2002] ECR 11-2905; or Omo-
Jjudiv UK

(2010) 51 EHRR 10; or Constitutional
Court

decision IU-197/2002, Official Gazette
RS, No. 57 (2003)

Footnote:

Case T-344/99 Arne
Mathisen AS v Coun-

cil [2002] or

Constitutional Court decision
1U-197/2002

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-¢.asp

- o
(Wallace, 2001)

Eootnote;

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-¢.asp
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