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НО ВА УЛО ГА ТЕ РО РИ ЗМА ДА НАС*

Сажетак:Те ро ри зам пред ста вља по ли тич ки мо ти ви са но на си ље које 
сво је ко ре не има у уче њу и де ло ва њу анар хи ста. Че сто схва тан као оруж је 
сла бих, те ро ри зам пред ста вља сред ство ко му ни ка ци је пу тем екс пло а та-
ци је стра ха ко ји на ста је као по сле ди ца фи зич ког на си ља. По ли тич ки мо тив и 
свр ха де тер ми ни шу те о риј ски по јам те ро ри зма, док је у кон крет ном слу ча ју 
од лу ка о то ме шта је те ро ри стич ки акт де тер ми ни са на по ли тич ким ин те-
ре сом. По ли тич ка де тер ми ни са ност чи ни те ро ри зам иде ал ним сред ством 
из ме ђу оста лог и хи брид ног ра то ва ња ко је се за сни ва на си нер ги ји број них 
по је ди нач них ака та ко ји су ме ђу соб но ком па ти бил ни и слу же оства ри ва њу 
истог ци ља. Има ју ћи у ви ду сло же ност хи брид ног ра то ва ња раз ли чи ти су 
и на чи ни по ко ји ма се од ви ја зло у по тре ба те ро ри зма у свр ху хи брид ног ра то-
ва ња. У ра ду су опи са на три мо де ла зло у по тре бе те ро ри зма у ту свр ху.

Кључнеречи:Те ро ри зам, хи брид но ра то ва ње, по ли тич ки де лик ти, мо-
де ли зло у по тре бе те ро ри зма.

1. УВОД

Те ро ри зам пред ста вља јед ну од нај че шће ко ри шће них ре чи у 21. ве ку. 
Спек такл и сен за ци о на ли зам ко ји на ста ју услед тог на си ља увек су би ли 
пред мет ин те ре со ва ња по ли тич ке, струч не и оп ште јав но сти. Ме ђу тим, 

* Рад је на стао као ре зул тат ра да на на уч но – ис тра жи вач ком про јек ту „Прав на тра ди-
ци ја и но ви прав ни иза зо ви” у 2021. го ди ни, а чи ји је но си лац Прав ни фа кул тет у Но вом Са ду.
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про бле ми на ста ју при ли ком од ре ђи ва ња пој ма ко ји је на из глед сви ма по знат.1 
Сма тра ју ћи то прет њом по се бе (и/или др жа ву), по ли тич ка власт увек же ли 
да епи тет те ро ри зам или те ро ри ста при пи ше по ли тич ком про тив ни ку 
ра ди де ле ги ти ми са ња ње го ве по ли тич ке иде је и ње га са мо га. Из то га да ље 
сле ди да су у прак си ква ли фи ко ва ни као те ро ри стич ки ак ти и она по на ша ња 
ко ја то по те о риј ским кри те ри ју ми ма ни су. На таj на чин ква ли фи ка ци ја те-
ро ри стич ког ак та по ста је офан зив но по ли тич ко сред ство ли ше но на уч ног 
уте ме ље ња. С дру ге стра не, оп шта јав ност фа сци ни ра на број ним на чи ни ма 
из вр ше ња и по сле ди ца ма ко је тим по во дом на ста ју као пред мет ин те ре со-
ва ња углав ном има по јав не об ли ке, чи ме се уда ља ва од су шти не про бле ма 
од ре ђи ва ња те ро ри зма. 

У струч ној ли те ра ту ри упр кос то ме што не по сто ји је дин стве на де фи-
ни ци ја те ро ри зма, по сто ји са гла сност да те ро ри зам пред ста вља по ли тич ки 
мо ти ви са но на си ље ко јим се ства ра и екс пло а ти ше страх код про тив ни ка и 
при вла че по тен ци јал ни след бе ни ци. Као та кав, те ро ри зам је у са вре ме ним 
усло ви ма мо гу ће ви ше стру ко екс пло а ти са ти у свр ху хи брид ног ра то ва ња 
као хе те ро ге не ком би на ци је по је ди нач них, ме ђу соб но раз ли чи тих, али ком-
па ти бил них об ли ка на си ља. Пред мет овог ис тра жи ва ња упра во пред ста-
вља ју мо де ли по ко ји ма се вр ши екс пло а та ци ја те ро ри зма у свр ху хи брид ног 
ра то ва ња. Про бле ми ис тра жи ва ња де фи ни са ни су кроз сле де ћа пи та ња:

1. Да ли те ро ри зам у са вре ме ним усло ви ма пред ста вља сред ство хи брид-
ног ра то ва ња?

2. Због че га те ро ри зам пред ста вља ефи ка сно сред ство хи брид ног ра то ва-
ња?

3. Ко ји су мо де ли зло у по тре бе те ро ри зма у свр ху хи брид ног ра то ва ња?

2. ПРО МЕ НА УЛО ГЕ ТЕ РО РИ ЗМА

Као што је ра ни је ре че но „те ро ри зам, у нај ши ре при хва ће ној са вре ме-
ној упо тре би овог тер ми на, је у осно ви по ли тич ки кон цепт”2 и пред ста вља 
упо тре бу на си ља у по ли тич ке свр хе. Као та кав, те ро ри зам је не ле га лан об лик 
по ли тич ке бор бе и пре ма то ме кри вич но де ло. Ни је не тач на, али ни је ни 
до вољ на тврд ња да те ро ри зам пред ста вља ин стру мен та ли зо ва но на си ље 

1 О пој му те ро ри зма вид. Дра ган Си ме у но вић, Те ро ри зам, Прав ни фа кул тет Уни вер-
зи те та у Бе о гра ду, Бе о град 2009; Љу бо мир Ста јић, Осно ви си сте ма без бед но сти са осно-
ва ма ис тра жи ва ња без бед но сних по ја ва, Прав ни фа кул тет у Но вом Са ду, Но ви Сад 2015. 
или у стра ној ли те ра ту ри: Alex Schmidt, „Ter ro rism – The De fi ni ti o nal Pro blem”, Ca se We stern 
Re ser ve Jo ur nal of In ter na ti o nal Law, 2/2004;.Bru ce Hof fman, In si de Ter ro rism, Co lum bia Uni-
ver sity Press, New York 2006; Brian Jen kins, The Study of Ter ro rism: De fi ni ti o nal Pro blems, The 
RAND Cor po ra tion, San ta Mo ni ca 1980.

2 B. Hof fman, 2.
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ко јим се же ли оства ри ти од ре ђе ни по ли тич ки циљ – из ну да не ког чи ње ња 
или не чи ње ња. Из ну да по ли тич ког чи ње ња или не чи ње ња је кон стан та свих 
по ли тич ких де ли ка та, због че га је по треб но утвр ди ти спе ци фич ну раз ли ку 
у од но су на оста ле по ли тич ке де лик те. У те о ри ји по сто је раз ли чи та схва та-
ња ко ја се кре ћу од то га да је обје кат на па да спе ци фич на раз ли ка3 пре ко 
то га да се о те ро ри зму це ни спрам „при ро де са мог ак та, а не кроз учи ни о ца 
или при ро ду ци ља”4 до то га да је страх5 ко ји мо же про ис те ћи из на па да на 
би ло ко ји обје кат, су штин ско обе леж је те ро ри зма. Ако је ко рен ре чи „те ро-
ри зам” страх то су ге ри ше да је страх као пси хо ло шко „оруж је” ко јим не ко 
ли це, гру па или ор га ни за ци ја на сто ји да при ну ди власт на чи ње ње или не-
чи ње ње, кључ но обе леж је те ро ри зма. 

Прет ход но из ве ден за кљу чак по твр ђен је ана ли зом по да та ка о те ро ри-
стич ким ак ти ма до ступ ним у Glo bal Ter ro rism Da ta ba se6 ко јом је утвр ђе но 
да те ро ри сти би ра ју сред ства из вр ше ња и обје кат на па да та ко да иза зо ву сна-
жну ре ак ци ју у циљ ној по пу ла ци ји, иза зо ву страх и по ша љу по ру ку. Пре-
тра жи ва њем по па ра ме тру „сред ство из вр ше ња” утвр ђе но је да је од укуп но 
201 183 те ро ри стич ка на па да у 101 754 слу ча је ва (не што ви ше од 50%) те ро-
ри стич ки акт из вр шен ко ри шће њем екс пло зив них на пра ва, а у 70 897 слу-
ча је ва (око 30%) ко ри шће но је ва тре но оруж је. Пре тра жи ва њем по па ра ме тру 
„обје кат/ме та на па да” утвр ђе но је да су по слов ни објек ти би ли ме та у 22 456 
слу ча је ва, др жав ни и дру ги ор га ни упра ве, укљу чу ју ћи и ди пло мат ско-кон-
зу лар на пред став ни штва у 27 378 слу ча је ва, по ли ци ја у 28 695 слу ча је ва, а 
при ват на имо ви на и ци ви ли у 55 991 слу чај.

Са гла сност у ве зи кључ них обе леж ја те ро ри зма по сто ји и ме ђу те о ре-
ти ча ри ма. Брус Хоф ман, као струч њак ко ји је био део ти ма ко ји сто ји иза 
Glo bal Ter ro rism Da ta ba se од ре ђу је те ро ри зам „као на мер но ства ра ње и екс-
пло а ти са ње стра ха пу тем на си ља или прет ње на си љем ра ди оства ри ва ња 
по ли тич ких про ме на... Циљ је да се уне се страх и та ко за стра ши ши ра ‘ци ља на 
по пу ла ци ја’ ко ја мо же укљу чи ва ти су пар нич ку ет нич ку или вер ску гру пу, 

3 Бо аз Га нор сма тра да су ци ви ли као обје кат на па да спе ци фич на раз ли ка те ро ри зма 
у од но су на дру ге об ли ке по ли тич ког на си ља. Вид. Bo az Ga nor, „De fi ning Ter ro rism – Is One 
Man’s Ter ro rist Anot her Man’s Fre do om Fig hter?” In ter na ti o nal In sti tu te for Co un ter-Ter ro rism, 
2010. https://www.ict.org.il/Ar tic le/1123/De fi ning-Ter ro rism-Is-One -Mans-Ter ro rist-Anot her-
Mans-Fre e dom-Fig hter#gsc .tab =0, 26.7.2019.

4 B. Jen kins, 2.
5 У том сми слу ни је бит на вр ста објек та на па да, већ чи ње ни ца да је на пад про из вео 

страх као пси хо ло шку ре ак ци ју ко ја да ље про из во ди при ти сак на до но си о ца од лу ка. Вид. 
Шми до ву и Пе да зур, Вајн берг и Хирш-Хе фле ро ву ана ли зу де фин ци ја те ро ри зма у: Ami 
Pe dah zur et al., „The Chal lan ges of Con cep tu a li zing of Ter ro rism”, Ter ro rism and Po li ti cal Vi o len ce, 
4/2004. 

6 Пре тра жи ва ње по свим па ра ме три ма (Glo bal Ter ro rism Da ta ba se/Advan ced Se arch) до-
ступ но на: https://www.start.umd.edu/gtd/se arch/?back=1&ca su al ti es_type =b&ca su al ti es_ma x= 
&dt p2=al l&tar get=1, 1.7.2021.
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це лу др жа ву, вла ду др жа ве или по ли тич ку стран ку или јав но ми шље ње 
уоп ште но.”7 Пре ма Алек су Шми ду8, ка рак те ри сти ке те ро ри зма су пре свих 
си ла (прет ња си лом), на ме ра да се про у зро ку је страх у циљ ној по пу ла ци ји 
као сред ство пси хо ло шког ра то ва ња и по ли тич ки циљ та квог на си ља.

За стра ши ва ње као кључ но обе леж је те ро ри зма има исто риј ску кон стан-
ту, при че му се ме ња уло га и на чин де ло ва ња те ро ри ста. У пр вој фа зи раз во ја 
те ро ри зма (1789-1939)9 те ро ри стич ки ак ти би ли су усме ре ни про тив пред став-
ни ка по ли тич ке вла сти ко ји су пред ста вља ли пер со ни фи ка ци ју ре жи ма, при 
че му су те ро ри сти на сто ја ли да не по вре де ци ви ле10. Иа ко на си лан, те ро ри-
зам је био ра ци о на лан, се лек ти ван и ели ти стич ки, пред у зет са на ме ром да 
се ство ри страх код нај ви ших по ли тич ких пред став ни ка и та ко из вр ши ути-
цај на по ли тич ке про це се. Ов де не по сто ји раз ли ка из ме ђу не по сред не ме те 
од но сно жр тве и су бјек та ко јем се пре но си по ру ка, јер у ве ћи ни др жа ва све та 
у то вре ме по сто је и да ље кла сне по де ле и раз ли ке због ко јих је ве ћи на ста-
нов ни штва ис кљу че на из по ли тич ких про це са. Ова фа за тра ја ла је до Дру гог 
свет ског ра та и за то вре ме ни је по сто јао ме ђу на род но прав ни оквир за бор бу 
про тив те ро ри зма. Тек је 1937. го ди не усво је на Кон вен ци ја о спре ча ва њу и 
ка жња ва њу те ро ри зма Дру штва на ро да11 ко јом је де фи ни сан (ме ђу на род ни) 
те ро ри зам, а др жа ва ма пот пи сни ци ма про пи са но оба ве зно по сту па ње на 
уну тра шњем и ме ђу на род ном пла ну.

Дру га фа за у раз во ју те ро ри зма (1945-1993) усле ди ла је по сле Дру гог 
свет ског ра та и на њу су ути ца ли Хлад ни рат из ме ђу СССР и САД и про цес 
де ко ло ни ја ли за ци је. На и ме, две су пер си ле ни су сме ле да ри зи ку ју отво рен 
су коб, већ су се су ко бља ва ле на те ри то ри ји тре ћих др жа ва ко ри сте ћи по бу-
ње нич ки ка па ци тет на род них по кре та про тив ин те ре са/при су ства/ути ца ја 
дру ге су пер си ле у тре ћој др жа ви. Ме ђу тим, би ло би по гре шно твр ди ти да 
су са мо САД и СССР би ли од го вор ни за из воз те ро ри зма. „Ка да је Изра ел 
оку пи рао Ли бан 1982. го ди не, Иран ци су уз вра ти ли сла њем сво је Ре во лу-
ци о нар не гар де и на тај на чин ство ри ли и по др жа ли но ву те ро ри стич ку 

7 RAND – Da ta ba se of Wor ldwi de Ter ro rism In ci dents – Da ta ba se Sco pe https://www.rand.
org/nsrd/pro jects/ter ro rism-in ci dents/abo ut/de fi ni ti ons.html, 1.7.2021.

8 Вид. A. Schmidt, 403-404.
9 Те шко је од ре ди ти тач не вре мен ске од ред ни це, али се услов но на ста нак те ро ри зма 

ве зу је за до га ђа је по сле Фран цу ске бур жо а ске ре во лу ци је. Ви ше о исто ри ји те ро ри зма ви ди 
у B. Hof fman.

10 Ру ски анар хи сти су би ли крај ње се лек тив ни у из бо ру сво јих ме та. Јед ном при ли ком 
је је дан анар хи ста од био да ба ци бом бу на не ког ру ског зва нич ни ка, јер се бо јао да ће по вре-
ди ти не ви не љу де око ње га. На ве де но пре ма: Џо на тан Вајт, Те ро ри зам, Алек сан дри ја прес, 
Бе о град 2004, 91.

11 Упр кос то ме што је Кон вен ци ја до не та, ни је има ла при ли ку да оства ри ре зул та ти 
због по чет ка Дру гог свет ског ра та. Текст кон вен ци је до сту пан на: Le a gue of Na ti ons, Con ven-
tion for the Pre ven tion and Pu nis hment of Ter ro rism, Uni ted Na ti ons Li brary, Ge ne va. https://dl.wdl.
org/11579/ser vi ce/11579.pdf , 17.6.2021.
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мре жу.”12 „Из во зу” те ро ри зма по го до вао је и ме ђу на род но прав ни трет ман 
де ко ло ни ја ли за ци је13 по ко ме је одр жа ва ње роп ског, не ху ма ног или оку па-
тор ског ре жи ма си лом би ло не при хва тљи во. У том сми слу, за ин те ре со ва не 
др жа ве су ор га ни зо ва ле, об у ча ва ле, по ма га ле, ко ор ди ни ра ле и усме ра ва ле 
су ро гат сна ге14 на оним те ри то ри ја ма на ко ји ма су на сто ја ле оства ри ти ин-
те ре се, бра не ћи та кву прак су по тре бом да се гра ђа ни осло бо де ре пре сив не 
и дик та тор ске вла сти. За стра ши ва ње као кључ но обе леж је те ро ри зма при сут-
но је и у овој фа зи, али на на чин да се на си љем при вла чи па жња ме ђу на род не 
јав но сти, оправ да ва ин тер вен ци ја у уну тра шња пи та ња дру ге др жа ве, ства-
ра ју усло ви за пре ла зак на сло же ни је об ли ке по ли тич ке бор бе и из ну ру ју сна ге 
без бед но сти дру ге су пер си ле ко је су при сут не на од ре ђе ној те ри то ри ји. 

Тре ћа фа за у раз во ју те ро ри зма за по чи ње на кон Хлад ног ра та15 и у њој 
се те ро ри зам ко ри сти као јед но од сред ста ва гло ба ли стич ке по ли ти ке та ко 
што се иза зи ва ју по ли тич ке и без бед но сне кри зе у ге о по ли тич ки ва жним и 
енер ген ти ма бо га ти ма обла сти ма. По сто ја ње кри зе по том иза зи ва и оправ-
да ва ре ак ци ју хе ге мо на (у ви ду ху ма ни тар не ин тер вен ци је, „ра та про тив 
те ро ри зма” и сл.) у тим обла сти ма.16 Те ро ри змом се вр ши и за стра ши ва ња 
сла би јих др жа ва ко је због стра ха уса гла ша ва ју сво ју по ли тич ку иде ју са по-
ли ти ком хе ге мо на (не фор мал но или фор мал но за кљу чи ва њем по ли тич ких, 
вој них, еко ном ских и дру гих спо ра зу ма). Ипак, у вла да ју ћем јав ном дис кур су 
као основ но обе леж је ове фа зе пред ста вље на је бор ба из ме ђу др жа ве и тран-
сна ци о нал ног не др жав ног ак те ра ко ји је спо со бан да са мо стал но ег зи сти ра 

12 Џ. Вајт, 185.
13 На ме ђу на род ном пла ну усво је не су број ни ак ти ко ји ма се за бра њи ва ло одр жа ва ње 

до ми на ци је си лом, при че му за бра на упо тре бе си ле ни је об у хва та ла осло бо ди лач ке по кре те 
про тив ко ло ни јал не и дру ге ре пре сив не вла сти. Вид. Де кла ра ци ја о при зна ва њу не за ви сно-
сти ко ло ни ја и на ро да у ко ло ни ја ма и Де кла ра ци ја ОУН о ели ми ни са њу свих об ли ка ра сне 
дис кри ми на ци је из 1960. го ди не; Де кла ра ци ја о не до зво ље но сти упли та ња у уну тра шње по-
сло ве др жа ва и за шти ти њи хо ве не за ви сно сти и су ве ре но сти из 1965. го ди не; Де кла ра ци ја 
о прин ци пи ма ме ђу на род ног пра ва ко ји се од но се на при ја тељ ске од но се и са рад њу ме ђу чла-
ни ца ма у скла ду са По ве љом ОУН из 1970. го ди не; Ре зо лу ци ја Ге не рал не скуп шти не ОУН 
од 14. де цем бра 1974. го ди не; Де кла ра ци ја из Ма ни ле о мир ном ре ша ва њу ме ђу на род них 
спо ро ва из 1982. го ди не; Де кла ра ци ја о уна пре ђу ефи ка сно сти прин ци па уз др жа ва ња од 
прет ње или упо тре бе си ле у ме ђу на род ним од но си ма из 1987. го ди не и Де кла ра ци ја о спре-
ча ва њу и от кла ња њу спо ро ва и си ту а ци ја ко је мо гу угро зи ти ме ђу на род ни мир и без бед ност 
и уло зи ОУН у овој обла сти из 1988. го ди не.

14 Су ро гат сна ге су ор га ни за ци је и гру пе ко је де лу ју у ко рист хе ге мо на и чи ји су при-
пад ни ци ве ћи ном др жа вља ни др жа ве пре ма ко јој хе ге мон пред у зи ма ме ре.

15 Тач ни је 1993. го ди не и пр вог на па да из вр ше ног на Свет ски тр го вин ски цен тар у Њу-
јор ку.

16 О ме ђу за ви сно сти енер гет ске без бед но сти и без бед но сти жи вот не сре ди не и на цио-
нал не без бед но сти с дру ге стра не ви ше у: Љу бо мир Ста јић, Не над Ра ди во је вић, Вла дан Мир-
ко вић, „Ге о по ли тич ки аспек ти енер гет ске без бед но сти и без бед но сти жи вот не сре ди не у 
Ре пу бли ци Ср би ји”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду, 1/2020.
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и из во ди на па де би ло где на све ту, док су штин ски те ро ри зам пред ста вља 
сред ство ра то ва ња ко јим се хе ге мон слу жи да оправ да вој ну и по ли тич ку 
ин тер вен ци ју у би лом ком де лу све та ра ди сла ма ња от по ра ствар них и по-
тен ци јал них про тив ни ка но вог свет ског по рет ка. Не за ви сно од пер цеп ци је 
ствар не уло ге те ро ри зма, чи ње ни ца је да је у са вре ме ном (хи брид ном) ра то-
ва њу те ро ри зам за у зео зна чај но ме сто. 

Тре ћа фа за уне ла је ве ћу де струк тив ност, ира ци о нал ност и фа на ти зам 
у те ро ри зам из раз ло га што су те ро ри сти по че ли да се за ла жу за гло бал не 
и вер ске ци ље ве чи је оства ре ње је го то во не мо гу ће или по ве за но са ве ли ким 
ра за ра њи ма. „Мо ти ви са не екс трем ним, чак и апо ка лип тич ним иде о ло ги ја-
ма, не ке те ро ри стич ке ам би ци је за на но ше ње ка та стро фал них по сле ди ца 
из гле да да су нео гра ни че не.”17 Пре ма Јир ген сма је ру18 те ро ри сти ко ји по сту-
па ју из вер ских убе ђе ња ви де свет као бој но по ље из ме ђу Бо га и Са та не, као 
бор бу из ме ђу си ла мра ка и та ме, где они пред ста вља ју бо жи је рат ни ке ко ји 
има ју са мо је дан за да так – да без остат ка уни ште не при ја те ља. У та квим 
окол но сти ма те ро ри сти су бо жи ји рат ни ци ко ји вр ше вер ску ми си ју и уче-
ству ју у про ме ни исто ри је, због че га не ма ком про ми са у њи хо вим убе ђе њи-
ма и иде ја ма. Та кав те ро ри зам фор мал но по ста је гло бал на прет ња гло бал но 
за ми шље ном по рет ку чи је вред но сти утвр ђу ју, ту ма че и бра не САД.

3. СВЕ МА ЊЕ КЛА СИЧ НОГ, А СВЕ ВИ ШЕ  
ХИ БРИД НОГ РА ТО ВА ЊА

„Пр ва по зна та упо тре ба тер ми на хи брид но ра то ва ње би ла је 1998. го-
ди не ка да је Ро бер Во кер ана ли зи рао хи брид но ра то ва ње у свом (ма стер) 
ра ду Ма рин ци САД и спе ци јал не опе ра ци је.”19 Во кер је сма трао да су спе ци-
јал не и кон вен ци о нал не опе ра ци је два еле мен та ко ја ка да се ком би ну ју да ју 
хи брид но ра то ва ње. Пре ма Во ке ру „хи брид но ра то ва ње на ла зи се у ме ђу-
про сто ру из ме ђу спе ци јал ног и кон вен ци о нал ног ра то ва ња. Овај тип ра то-
ва ња по се ду је ка рак те ри сти ке спе ци јал ног и кон вен ци о нал ног ра то ва ња и 
зах те ва екс трем но ве ли ку флек си бил ност ра ди опе ра тив не и так тич ке тран-
зи ци је из ме ђу спе ци јал ног и кон вен ци о нал ног ра то ва ња.”20 

17 Љу бо мир Ста јић, „Пост мо дер ни те ро ри зам, ор га ни зо ва ни кри ми нал и ко руп ци ја 
као са вре ме ни без бед но сни иза зо ви, ри зи ци и прет ње”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та 
у Но вом Са ду, 2/2006, 384.

18 Пре ма: Mark Ju er gen smeyer , The lo gic of re li gi o us vi o len ce, Co lum bia Uni ver sity press, 
New York 1988. 

19 Mi lin ko Vra čar, Mi li ca Ćur čić, „The Evo lu tion of Eu ro pean Per cep tion of the Term Hybrid 
War fa re”, Voj no de lo 1/2018, Bel gra de, 7.

20 Ro bert G. Wal ker, Spec Fi: The Uni ted Sta tes Ma ri nes Corps and Spe cial Ope ra ti ons, 
Ma ster’s The sis, Mon te rey, CA, Na val Post Gra du a te School, De cem ber 1998, 4-5.
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По не ким ау то ри ма21 Френк Хоф ман и Џејмс Ма тис су раз ви ли кон цепт 
хи брид ног ра то ва ња. Френк Хоф ман22 сма тра да те о ре ти ча ри ра та са вре ме-
не ра то ве ана ли зи ра ју у ужем кон тек сту од оно га у ко ме би тре ба ло. Хоф ман 
твр ди да су хи брид ни ра то ви мно го ви ше од кон флик та из ме ђу др жа ва и 
на о ру жа них гру па и да укљу чу ју ши рок спек тар мо де ла ра то ва ња, укљу чу-
ју ћи кон вен ци о нал не сна ге, ире гу лар ну так ти ку и фор ма ци је, те ро ри стич ке 
ак те ко ји ма се вр ши не се лек тив но на си ље и при ну да и вр ше ње кри вич них 
де ла. Хоф ман да ље за кљу чу је „да бу дућ ност не до но си скуп раз ли чи тих 
но си ла ца угро жа ва ња са ал тер на тив ним и раз ли чи тим ме то да ма, већ њи-
хо ву кон вер ген ци ју у сло же не хи брид не ра то ве.” 

Пре ма Хоф ма ну по јам „хи брид но” од но си се под јед на ко и на ор га ни-
за ци ју и на сред ства ко ја ко ри сте раз ли чи ти су бјек ти због че га мо гу има ти 
хи је рар хиј ску по ли тич ку струк ту ру по ве за ну са де цен тра ли зо ва ним ће ли-
ја ма и мре жа ма так тич ких гру па ко је ко ри сте мо дер не бор бе не си сте ме уз 
исто вре ме но ини ци ра ње ду го трај них по бу ње нич ких деј ста ва, док др жа ва 
мо же да ком би ну је ви со ку тех но ло ги ју са те ро ри змом и сај бер на па ди ма. 
Хоф ман као при ме ре хи брид них ор га ни за ци ја на во ди Хе збо лах и Ха мас, а 
као при мер мо гућ но сти да др жа ва кон вен ци о нал не сна ге упо тре би на не-
кон вен ци о на лан на чин на во ди фе да ји не у Ира ку 2003. го ди не. Џејмс Ма тис 
сма тра да ће бу дућ ност ра то ва ња обе ле жи ти тзв. ире гу лар не прет ње. „Ире-
гу лар ни ме то ди, као што су те ро ри зам, по бу не, нео гра ни че но ра то ва ње, 
ге рил ски рат или на си ље ко је до ла зи од нар ко кар те ла, по ста ју све при сут-
ни ји и со фи сти ци ра ни ји. По ме ну те ире гу лар не прет ње на сто ја ће да ис ко-
ри сте так тич ке пред но сти кроз из бор вре ме на и ме ста на па да, пре не го што 
ће се упу сти ти у отво ре ну бор бу. Они ће на сто ја ти да ефек те оства ре не на 
так тич ком ни воу уве ћа ју кроз упо тре бу ме ди ја и ин фор ма тич ко ра то ва ње...”23

У мул ти на ци о нал ном про јек ту под на зи вом „Су прот ста вља ње хи брид-
ном ра то ва њу – раз у ме ва ње хи брид ног ра то ва ња” из 2017. го ди не хи брид но 
ра то ва ње опи са но је као „син хро ни зо ва на упо тре ба раз ли чи тих ин стру мена-
та си ле усме ре них пре ма сла бо сти ма у свим обла сти ма дру штве ног жи во та 
у на ме ри да се оства ри си нер гиј ски ефе кат... Хи брид но ра то ва ње осми шље-
но је та ко да ко ри сти сла бо сти у по ли тич кој, вој ној, еко ном ској, со ци јал ној, 
ин фор ма тич кој и ин фра струк тур ној сфе ри дру штва... Хи брид но ра то ва ње, 
ко је спро во де др жа ве или не др жав ни ак те ри, во ди се та ко да оста је скри ве но 

21 Не бој ша Ни ко лић, „Стра те гиј ска рас кр шћа и хи брид ни рат – но ви фе но мен или но во 
име за ста ре при сту пе кон флик ти ма”, Збор ник ра до ва „Ср би ја и стра те гиј ска рас кр шћа”, 
Бе о град, 2016.

22 Frank G. Hof fman, „Hybrid Thre ats: Re con cep tu a li zing the Evol ving Cha rac ter of Mo dern 
Con flict”, Stra te gic Fo rum, In sti tu te of Na ti o nal Stra te gic Stu di es, 1-8, April 2009, 28, 36-37.

23 Ja mes Mat tis, Frank Hof fman, „Fu tu re War fa re: The Ri se of Hybrid Wars”, Pro ce e dings 
Ma ga zi ne, US Na val In sti tu te, No vem ber 2005. 
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или ис под пра га (вој ног) ре а го ва ња и че сто је за сно ва но на бр зи ни, оби му и 
све при сут но сти ди ги тал не тех но ло ги је ко ја је ка рак те ри сти ка са вре ме ног 
ин фор ма тич ког до ба.”24

4. МО ДЕ ЛИ ЗЛО У ПО ТРЕ БЕ ТЕ РО РИ ЗМА  
У ХИ БРИД НОМ РА ТО ВА ЊУ

На си ље и страх као два нај ва жни ја еле мен та те ро ри зма омо гу ћа ва ју 
до но си о ци ма по ли тич ких од лу ка да на ви ше на чи на зло у по тре бе те ро ри зам 
у свр ху хи брид ног ра то ва ња. У том сми слу, овим ис тра жи ва њем утвр ђе на 
су три мо де ла по ко ји ма се та ква зло у по тре ба од ви ја. Пр ви мо дел „Те ро ри зам 
у функ ци ји де ле ги ти ми са ња не при ја те ља” под ра зу ме ва ква ли фи ко ва ње одре-
ђе не др жа ве као спон зо ра те ро ри зма чи ме се ства ра ју по ли тич ки и прав ни 
осно ви за ме ђу на род ну ак ци ју, санк ци је, ин тер вен ци ју и дру ге ак те. Дру ги 
мо дел „Су ро гат сна ге као бор ци за сло бо ду” под ра зу ме ва ор га ни зо ва ње, 
обу ку, на о ру жа ва ње, фи нан си ра ње, упра вља ње, по ли тич ку и прав ну за шти-
ту гру па и по кре та ко ји чи не ак те те ро ри зма, али ко ји су због по ли тич ких 
ин те ре са ква ли фи ко ва ни као бор ци за сло бо ду (при мер та кве прак се је де-
ло ва ње тзв. ОВК на под руч ју АП Ко со ва и Ме то хи је). Тре ћи мо дел „Су ро гат 
сна ге као те ро ри сти” та ко ђе под ра зу ме ва де ло ва ње хе ге мо на пре ко су ро гат 
сна га уз раз ли ку што те ро ри стич ке ор га ни за ци је има ју за циљ да ство ре 
ха ос ко ји ће ле ги ти ми са ти ме ре ко ји ма хе ге мон оства ру је по ли тич ку и/или 
вој ну кон тро лу од ре ђе ног под руч ја или др жа ве (при мер ове прак се је сте 
де ло ва ње Ал Ка и де и Ислам ске др жа ве).

4.1. Пр ви мо дел – Те ро ри зам у функ ци ји де ле ги ти ми са ња  
не при ја те ља

У ци љу за јед нич ке ме ђу на род не ак ци је на пла ну бор бе про тив те ро ри-
зма по сле 11. сеп тем бра 2001. го ди не ме ђу на род не ор га ни за ци је и др жа ве по-
че ле су са прак сом утвр ђи ва ња ли ста на ко ји ма се на ла зе ли ца, ор га ни за ције 
и др жа ве ко је су од го вор не за из вр ше ње, по ма га ње или по др шку те ро ри зму. 
Од на ве де них, Ли ста спон зо ра те ро ри зма25 ко ју во ди Стејт де парт мент спе-
ци фич на је јер је ди но САД има ју та кву вр сту ли сте. САД као др жа ва ко ја 
при сва ја уло гу за штит ни ка чо ве чан ства од ре ђе не др жа ве ква ли фи ку је као 
„др жа ве спон зо ре те ро ри зма” из че га сле де еко ном ске, по ли тич ке и прав не 
по сле ди це по та ко озна че не др жа ве ко ји ма се ства ра при ти сак да по сту пе у 

24 Mul ti na ti o nal Ca pa bi lity De ve lop ment Cam pa ign pro ject – Co un te ring Hybrid War fa re 
Pro ject: Un der stan ding Hybrid War fa re, Ja nu ary 2017, p. 3-4.

25 Вид. Ли сту спон зо ра те ро ри зма на: https://www.sta te.gov /j/ct/rls /crt /, 1.7.2021
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са гла сно сти са по ли тич ким ин те ре си ма САД или се санк ци ја ма сла бе у мери 
у ко јој је про тив њих мо гу ће де ло ва ти дру гим сред стви ма. По ред то га, при-
ти сак по сто ји и у од но су на све дру ге др жа ве јер се ни јед на др жа ва не же ли 
на ћи на та квој ли сти.

Пре ма аме рич ким за ко ни ма, др жав ни се кре тар до 30. апри ла под но си 
Кон гре су Из ве штај о те ро ри зму26 ко ји се од но си на прет ход ну го ди ну са 
освр том на оне др жа ве и гру пе ко је по за ко ну ис пу ња ва ју усло ве да бу ду тре-
ти ра не као др жа ве спон зо ри те ро ри зма од но сно те ро ри стич ке ор га ни за ци је.27 
Раз ло зи због ко јих др жав ни се кре тар ква ли фи ку је не ку др жа ву као спон зо ра 
те ро ри зма је сте што др жа ва при ме њу је те ро ри зам и да ју је по треб но изо-
ло ва ти на ме ђу на род ном пла ну ра ди од вра ћа ња од та кве прак се. Изо ла ци ја 
се по сти же на два на чи на. Пр во, САД при ме њу ју санк ци је про тив озна че не 
др жа ве по осно ву За ко на о упра вља њу из во зом (Ex port Ad mi ni stra tion Act);28 
За ко на о кон тро ли из во за на о ру жа ња (Arms Ex port Con trol Act)29 и За ко на о 
стра ној по мо ћи (Fo re ign As si stan ce Act)30 чи ме јој ис кљу чу ју еко ном ску, при-
вред ну, по ли тич ку, вој ну, фи нан сиј ску и сва ку дру гу по моћ. У дру гом случа-
ју Ли ста спон зо ра те ро ри зма има ка рак тер по сред не при ну де јер аме рич ки 
парт не ри и са ве зни ци, али и дру ге др жа ве из стра ха да не до спе ју на ли сту 
по шту ју на ве де не санк ци је. 

Циљ пред у зе тих санк ци ја је сте по ли тич ка, еко ном ска, со ци јал на и 
без бед но сна де ста би ли за ци ја ко ја ства ра по вољ не усло ве за пред у зи ма ње 
дру гих ору жа них и нео ру жа них ме ра. По сто ја ње Ли сте спон зо ра те ро ри зма 
де лу је на дру ге др жа ве да у ци љу из бе га ва ња на ве де них санк ци ја са ра ђу ју са 
САД и у том сми слу за кљу чу ју би ла те рал не уго во ре у ин те ре су САД; ускла-
ђу ју прав не про пи се, уну тра шњу и спољ ну по ли ти ку са по ли тич ким ин те ре-
си ма САД не за ви сно од соп стве них ви тал них вред но сти и ин те ре са; из ру-
чу ју или су де учи ни о ци ма те ро ри стич ких ака та и пру жа ју по моћ у њи хо вом 
от кри ва њу; при ме њу ју санк ци је пре ма др жа ва ма са Ли сте у ци љу њи хо ве 
изо ла ци је и та ко вр ше при ти сак на те др жа ве и сл.

26 До 2004. го ди не из ве шта ји су но си ли на зив Pat terns of Glo bal Ter ro rism – Обра сци 
гло бал ног те ро ри зма, а од 2004. го ди не Co un try Re ports on Ter ro rism – Из ве шта ји о те ро ри-
зму по др жа ва ма. 

27 Ви ди сајт на ко ме се мо гу на ћи из ве шта ји: https://www.sta te.gov /j/ct/rls/crt/, 1.7.2021. 
28 U.S. Ex port Am di mi stra tion Act of 1969, De cem ber 30, 1969, Pu blic Law 91-184.
29 Члан 40 за бра њу је др жав ним ор га ни ма САД, прав ним и фи зич ким ли ци ма про да ју 

оруж ја др жа ва ма ко је „кон ти ну и ра но по др жа ва ју ак те ме ђу на род ног те ро ри зма”. Arms Ex-
port Con trol Act, Pu blic Law 90–629, (As Amen ded Thro ugh P.L. 115–232, Enac ted Au gust 13, 
2018). 

30 Део 620А PRO HI BI TION ON AS SI STAN CE TO GO VERN MENTS SUP POR TING 
IN TER NA TI O NAL TER RO RISM, го во ри о уки да њу по мо ћи др жа ва ма са Ли сте спон зо ра. 
The Fo re ign As si stan ce Act of 1961 Pu blic Law 87–195; Ap pro ved Sep tem ber 4, 1961, (As Amen ded 
Thro ugh P.L. 115–440, Enac ted Ja nu ary 14, 2019). 
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Прак са ква ли фи ко ва ња др жа ва као спон зо ра те ро ри зам и при ме на санк-
ци ја пред ста вља по ли тич ки ко ри сну, али прав но не ва ља ну прак су. На и ме, 
ква ли фи ко ва ње др жа ва као спон зо ра те ро ри зма пред ста вља по ли тич ки акт 
де тер ми ни сан ин те ре си ма САД у све ту. У том сми слу санк ци је ко је при ме-
њу ју САД и њи хо ви парт не ри и са ве зни ци пре ма др жа ви са Ли сте и ко је 
оста вља ју не из бри си ве по сле ди це по дру штво и др жа ву у озна че ној др жа ви, 
при ме њу ју се на осно ву дис кре ци о не оце не ор га на из вр шне вла сти нај моћ ни је 
др жа ве све та без пре и спи ти ва ња у пра вом про пи са ној про це ду ри од стра не 
би ло ко је др жа ве или ме ђу на род не ор га ни за ци је. Од лу ка је по ли тич ка, није 
уте ме ље на у ме ђу на род ном пра ву и слу жи де ле ги ти ми са њу про тив нич ких 
ин те ре са и ле ги ти ми за ци ји соп стве них ме ра на уну тра шњем и спољ ном пла-
ну. У том сми слу за кљу чак је да ова ква прак са ква ли фи ка ци је др жа ве као 
спон зо ра те ро ри зма слу жи као офан зив но по ли тич ко сред ство у хи брид ном 
ра то ва њу.

Ше ма 1. Пр ви мо дел „Те ро ри зам у функ ци ји де ле ги ти ми са ња не при ја те ља”
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4.2. Дру ги мо дел – Су ро гат сна ге као бор ци за сло бо ду

Хе ге мон ор га ни зу је, фи нан си ра и ру ко во ди мре жом ми ли та ри стич ких 
ор га ни за ци ја (су ро гат сна ге) ко је се бо ре про тив ле гал не вла сти др жа ве са 
ко јом хе ге мон има су прот ност ин те ре са, при че му је та ква бор ба у јав но сти 
пред ста вље на као бор ба за сло бо ду, от пор дик та ту ри и сл. Из бор су ро гат 
сна га за ви си од кон крет ног ци ља хе ге мо на у од ре ђе ној обла сти, због че га 
то мо гу би ти вер ске, екс тре ми стич ке, се па ра ти стич ке, на ци о на ли стич ке, опо-
зи ци о не или пле мен ске, а ре ђе кри ми нал не ор га ни за ци је. Оп шти циљ хе ге-
мо на је сте да су ро гат сна ге у уну тра шњој и ме ђу на род ној јав но сти бу ду пре-
по зна те као бор ци за сло бо ду, по крет от по ра про тив дик та ту ре, ти ра ни је, 
док се у исто вре ме вр ши де ле ги ти ми за ци ја ле гал не вла сти као ре пре сив не, 
не сло бод не, дик та тор ске и сл. На си ље ко је пред у зи ма ју су ро гат сна ге на те-
ре ну, по сле ди це ко је на си ље иза зи ва у јав но сти и ре ак ци ја вла сти пред ста-
вље не су у ме диј ском ра ту ко ји во ди хе ге мон та ко да од го ва ра ју цр но – бе лој 
сли ци у ко јој је власт ло ша и ре пре сив на, а су ро гат сна ге бор ци за пра вед не 
ци ље ве.

Дру ги мо дел има при ме ну у оним си ту а ци ја ма у ко ји ма је по треб но 
из гра ди ти по ли тич ки ко о пе ра тив ног и по у зда ног са ве зни ка на те ри то ри ји 
или де лу те ри то ри је не ке др жа ве у ко јој хе ге мон има ин те рес. У том сми слу 
по себ ни ци ље ви де ло ва ња су ро гат сна га су сме на (не ко о пе ра тив не) по ли тич-
ке вла сти, ели ми на ци ја по бу ње нич ких или кон ку рет них по ли тич ких по-
кре та под из го во ром „бор бе про тив те ро ри зма” и сл. Циљ де ло ва ња су ро гат 
сна га де тер ми ни ше њи хов ста тус (бор ци за сло бо ду) упр кос то ме што се 
ак ти на си ља ко је пред у зи ма ју про тив ле гал не вла сти по те о риј ским кри те-
ри ју ми ма мо гу ква ли фи ко ва ти као те ро ри зам. 

Де ло ва ње су ро гат сна га увек има основ у по ли тич кој од лу ци хе ге мо на, 
при че му је та ква од лу ка ле ги ти ми са на ху ма ни тар ним или ка квим дру гим 
раз ло зи ма ко је хе ге мон по др жа ва. Из гра ђе на цр но – бе ла сли ка кон флик та 
омо гу ћа ва хе ге мо ну да пру жи по ли тич ку, вој ну, еко ном ску, ме диј ску и сва-
ку дру гу по моћ су ро гат сна га ма чи ме се оства ру је по зи ти ван пси хо ло шки 
ути цај у сми слу при хва ће но сти су ро гат сна га и у ме ђу на род ној јав но сти. 
Ак тив ном по ли ти ком пре ма са ве зни ци ма и парт не ри ма, хе ге мон обез бе ђу-
је од лу ке ме ђу на род них ор га ни за ци ја о кр ше њу људ ских пра ва у од ре ђе ној 
др жа ви, по тре би спро во ђе ња де мо кра ти за ци је и сл., али и спрем ност вој но 
– по ли тич ких са ве за и дру гих др жа ва да по зо ву на хит ну ак ци ју не за ви сно 
од од лу ке ме ђу на род них ор га ни за ци ја по зи ва ју ћи се на чо веч ност, ху ма ни-
та ри зам и сл. 

Хе ге мон обез бе ђу је ко о пе ра тив ност су ро гат сна га та ко што по др жа ва 
оства ри ва ње њи хо вих по ли тич ких и ге о по ли тич ких ци ље ва. Ипак, ин те ре-
си су ро гат сна га ни ка да се не оства ру ју у пот пу но сти ка ко би хе ге мон увек 
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имао на чи на да их ди сци пли ну је и упра вља њи хо вим де ло ва њем. Не за ви сно 
од чи ње ни це што је њи хо ва ак тив ност не за ко ни та, ру ши лач ка и суб вер зив на, 
су ро гат сна ге ин си сти ра ју на се ку лар ним, де мо крат ским и дру гим ли бе рал-
ним и про гре сив ним ста во ви ма и иде ја ма ко је им обез бе ђу ју ле ги ти ми тет. 
Упра во та кво за ла га ње обез бе ђу је кон стант ну мо гућ ност хе ге мо на да пре-
и спи ту је њи хо во де ло ва ње и та ко вр ши при ти сак на су ро гат сна ге да де лу ју 
у скла ду са ин те ре си ма хе ге мо на. Кон тро ла над су ро гат сна га ма обез бе ђе на 
је и ти ме што из град њу су ро гат сна га вр ше спе ци јал не сна ге вој ске и оба-
ве штај них слу жби хе ге мо на ко је у, по себ но за ту при ли ку осно ва ним, кам-
по ви ма вр ше се лек ци ју, ор га ни зо ва ње и обу ку, по сре ду ју у фи нан си ра њу и 
до ста вља њу на о ру жа ња и ти ме пре тва ра ју по ли тич ке след бе ни ке у офан-
зив не бор бе не гру пе. Ра ди ко ор ди на ци је и ефи ка сне упо тре бе су ро гат сна га 
у не по сред ној бли зи ни др жа ве пре ма ко јој се пред у зи ма Дру ги мо дел, ус по-
ста вља се ко манд ни цен тар из ко га се упра вља ак тив но сти ма су ро га та. Циљ 
хе ге мо на је сте да су ро гат сна ге сво јом број но шћу, ор га ни зо ва но шћу, на о ру-
жа њем и оп штим из гле дом пре ва зи ђу ра ни ју сли ку те ро ри стич ке ор га ни за-
ци је и да ви ше ли че ре гу лар ну вој ску.

По сле ди це при ме не Дру гог мо де ла су ви ше стру ке. Пре све га, ве штом 
ком би на ци јом на си ља су ро гат сна га и про па ган де хе ге мо на на уну тра шњем 
и ме ђу на род ном ни воу вр ши се де ле ги ти ми за ци ја ле гал не вла сти што за 
по сле ди цу има при ти сак да се од сту пи са вла сти, да се одр же из бо ри или 
ре фе рен дум чи ји ис ход је уна пред ком про ми то ван. Ме диј ска про па ган да за 
по сле ди цу има и ства ра ње, одр жа ва ње и екс пло а ти са ње стра ха на на чин да 
се ути че на ве ћу мо би ли за ци ју при ста ли ца чи ме се сти чу усло ви за пре ла зак 
на сло же ни ји об лик по ли тич ког на си ља. На те ре ну, ве ћа мо би ли за ци ја при-
ста ли ца олак ша ва сти ца ње и кон тро лу те ри то ри је чи ју не за ви сност про гла-
ша ва ју су ро гат сна ге уз по др шку и при зна ње хе ге мо на и де ла ме ђу на род не 
за јед ни це. По окон ча њу кон флик та, су ро гат сна ге ус по ста вља ју ци вил ну 
власт под кон тро лом хе ге мо на или по ста ју ор га ни за то ри ми ли та ри стич ких 
ор га ни за ци ја ко је тре ба да де лу ју у дру гим др жа ва ма ра ди свр га ва ња не по-
доб них ре жи ма.

Де ло ва ње су ро гат сна га увек у по за ди ни има вој ну и по ли тич ку по др-
шку јед не или ви ше др жа ва ко је си лом на сто је да оства ре по ли тич ке ци ље-
ве чи ме се кр ши ме ђу на род но пра во ко је из ри чи то за бра њу је упо тре бу си ле 
(и прет њу си лом), ме ша ње у уну тра шње ства ри дру гих др жа ва и ко је га ран-
ту је су ве ре ност свих др жа ва. Екс пло а та ци ја се це си о ни стич ких, вер ских, 
на ци о нал них, пле мен ских и дру гих ан та го ни за ма не окон ча ва се он да ка да 
се кон фликт за вр ши, већ се пе ри о дич но сма њу је и по ве ћа ва на пе тост у за ви-
сно сти од тре нут ног ин те ре са хе ге мо на због че га је без бед но сна си ту а ци ја 
трај но по гор ша на. Без бед но сну си ту а ци ју до дат но по гор ша ва чи ње ни ца да 
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су у при ме ни Дру гог мо де ла укљу че ни са ве зни ци и парт не ри ко ји има ју 
пар ти ку лар не ин те ре се ко је на сто је оства ри ти у исто вре ме или не за ви сно 
од ин те ре са хе ге мо на због че га је не мо гу ће уна пре ди ти или кон тро ли са ти 
си ту а ци ју. При ме на Дру гог мо де ла у јед ној ме ри за ви си од по др шке соп стве-
не јав но сти, али гу бље ње по др шке јав но сти не зна чи и не ста нак ин те ре са 
пре ма од ре ђе ном под руч ју, због че га хе ге мон из но ва про на ла зи но ве на чи не 
да упо тре би на си ље и да за то стек не ле ги ти ми тет јав но сти. Да би се осигу-
рао успех су ро гат сна га, а без укљу чи ва ња соп стве них сна га и при вла че ња 
па жње ме ђу на род не и до ма ће јав но сти, не рет ко се ан га жу ју при ват не вој не 
ком па ни је и пла ће ни ци.

Ше ма 2. Дру ги мо дел „Су ро гат сна ге као бор ци за сло бо ду”
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4.3. Тре ћи мо дел – Су ро гат сна ге као те ро ри сти

У по след њој де це ни ји 20. ве ка те ро ри зам се, у по ли тич ком и без бед но-
сном дис кур су, ана ли зи ра у кон тек сту од го вор ност тран сна ци о нал них те ро-
ри стич ких ор га ни за ци ја ко је су у ста њу да са мо стал но де лу ју не за ви сно од 
по др шке не ке др жа ве. Ове ор га ни за ци је че сто има ју гло бал но за ми шље не 
ци ље ве и због број но сти, на чи на де ло ва ња и ор га ни зо ва но сти пред ста вља-
ју иза зов за на ци о нал не др жа ве. Има ју ћи у ви ду за си ће ност јав ног про сто ра 
на си љем, те ро ри стич ке ор га ни за ци је на сто је се бе при ка за ти што вер ни јим 
след бе ни ци ма од ре ђе них иде ја, што за по сле ди цу има ве ћу бру тал ност и 
сен за ци о на ли зам ко јим се до дат но про ду бљу је страх од те ро ри зма, а по себ но 
од кон крет не те ро ри стич ке ор га ни за ци је. 

Ис тра жи ва ње је по ка за ло да је на ве де на си ту а ци ја по сле ди ца прак се 
да хе ге мон(и) ор га ни зу је, фи нан си ра и усме ра ва су ро гат сна ге ко је су ква-
ли фи ко ва не као те ро ри стич ке ор га ни за ци је ра ди вр ше ња на си ља ко јим се 
ства ра ју усло ви за из во ђе ње по ли тич ких пре вра та, усло ви за вој ну ин тер-
вен ци ју или по ли тич ко по сре до ва ње у ре ша ва њу кри зе или ко јим се ства ра 
страх ко ји слу жи као при ти сак на др жа ве да во де ко о пе ра тив ну по ли ти ку 
са хе ге мо ном или да тра же од ње га за шти ту и по др шку. Хе ге мон те ро ри змом 
ства ра и екс пло а ти ше страх ко ји је ви ше стру ко ко ри стан у оства ри ва њу 
ње го вих ин те ре са. Пре све га, ма ње др жа ве ни су у мо гућ но сти да се са мо-
стал но су прот ста ве ме ђу на род ном те ро ри зму због че га без бед ност на сто је 
оства ри ти кроз по ли тич ке, еко ном ске и без бед но сне аран жма не са моћ ни јом 
др жа вом. За тим, у од ре ђе ној др жа ви или на од ре ђе ном про сто ру, те ро ри зам 
јед не вер ске, на ци о нал не, пле мен ске, по ли тич ке или ка кве дру ге за јед ни це 
мо же ути ца ти на хо мо ге ни за ци ју дру гих за јед ни ца ко је без бед ност оства-
ру ју кроз парт нер ство са хе ге мо ном. На кра ју, бор ба про тив те ро ри зма увек 
пред ста вља основ за ле ги ти ми за ци ју ме ра на уну тра шњем и ме ђу на род ном 
пла ну, не са мо у по ли тич ком и без бед но сном сми слу, већ и у прав ном, еко-
ном ском, фи нан сиј ском и сл.

Оства ри ва ње на ве де них уло га мо гу ће је са мо ду го трај ном екс пло а та ци-
јом на си ља озна че них те ро ри стич ких ор га ни за ци ја због че га хе ге мон, са мо-
стал но или пре ко парт нер ских и са ве знич ких др жа ва, мо ра кон стант но и у 
ду жем ро ку да обез бе ди њи хо ву опе ра тив ну спо соб ност. У том сми слу по треб-
но је обез бе ди ти кон стан тан при лив чла но ва, ста бил не фи нан си је и до ступ-
ност на о ру жа ња. За те ро ри стич ке ор га ни за ци је ко је има ју гло бал но де фи ни-
са не ци ље ве ни је те шко обез бе ди ти при пад ни ке. Ра ди ор га ни зо ва ња, обу ке 
и усме ра ва ња при пад ни ка на же ље ну те ри то ри ју, у су сед ним др жа ва ма фор-
ми ра ју се ко манд ни цен три спе ци јал них сна га др жа ве хе ге мо на и кам по ви за 
обу ку у ко ји ма у ра ду са ин струк то ри ма бу ду ћи при пад ни ци сти чу нео п ход на 
зна ња. По том се кри јум чар ским ка на ли ма уба цу ју на же ље ну те ри то ри ју. 
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Фи нан си ра ње те ро ри зма вр ши се пре ко за ин те ре со ва них др жа ва, кри-
ми нал них ор га ни за ци ја, до бро твор них ор га ни за ци ја, бо га тих по је ди на ца и 
сим па ти зе ра и на дру ге на чи не31 ко ји ни су пред мет осу де и санк ци о ни са ња 
с об зи ром на то да се те ро ри зам фи нан си ра уз са гла сност хе ге мо на. На о ружа-
ње се до ста вља кри јум чар ским ка на ли ма пре ко са ве знич ких и парт нер ских 
др жа ва уз не рет ко по сре до ва ње кри ми нал них ор га ни за ци ја, овла шће них 
тр го ва ца оруж ја, при вред них дру шта ва и на дру ге на чи не ра ди при кри ва ња 
уло ге хе ге мо на. У не ким си ту а ци ја ма вр ши се фин ги ра ње бор бе са те ро ри-
сти ма ка ко би по сле по ра за вла ди них или парт нер ских сна га те ро ри сти 
до шли у по сед на о ру жа ња без иза зи ва ња сум ње јав но сти.

Ду го трај на екс пло а та ци ја те ро ри зма про из во ди не ко ли ко ефе ка та. Пре 
све га, фор мал но про кла мо ва на бор ба про тив те ро ри зма слу жи као ге не ра тор 
по ли тич ких и без бед но сних про це са ко ји ма на те ре ну упра вља без бед но сни 
ме наџ мент хе ге мо на. Ко ри сте ћи уче шће у бор би про тив те ро ри зма, хе ге мон 
кон тро ли ше и усме ра ва раз вој си ту а ци је у же ље ном прав цу. Исто вре ме но се 
про па ган дом ства ра страх у јав но сти и уве ре ње о цр но-бе лој сли ци пре ма 
ко јој су те ро ри сти не при ја те љи чо ве чан ства, а хе ге мон ње гов за штит ник. 
Та ква пер цеп ци ја ствар но сти обез бе ђу је ле ги ти ми тет свих ан ти те ро ри стич-
ких ме ра, а нај че шће је по твр ђен од лу ка ма32 ме ђу на род них ор га ни за ци ја. 
Ле ги ти ми тет за штит ни ка чо ве чан ства омо гу ћа ва хе ге мо ну да про ве ра ва 
ко о пе ра тив ност парт не ра та ко што ће им до де љи ва ти за дат ке у бор би про-
тив те ро ри зма, др же ћи их исто вре ме но у стра ху да не до жи ве суд би ну оних 
др жа ва ко је су озна че не као др жа ве спон зо ри те ро ри зма. 

Упр кос иде а ли стич ком ка рак те ру на ве де не кон струк ци је ис тра жи ва ње 
је по ка за ло да хе ге мон ди рект но или по сред но ор га ни зу је, фи нан си ра и 
усме ра ва те ро ри стич ке ор га ни за ци је и та ко обез бе ђу је ви тал ност те ро ри стич-
ких ор га ни за ци ја „ко је га угро жа ва ју”. Ис тра жи ва ње је по ка за ло и да се на-
ве де на кон струк ци ја о ег зи стен ци јал ној угро же но сти те ро ри змом одр жа ва 
при пи си ва њем те ро ри стич ких ака та су ро гат сна га ма чи ме се оне пред ста-
вља ју као опа сни је не го што за пра во је су. Оно што је по себ но ин те ре сант но 
је сте што се Тре ћи мо дел мо же ко ри сти ти и у парт нер ским др жа ва ма, као 
је дан од на чи на оства ри ва ња ко о пе ра тив но сти са ве зни ка и парт не ра, при 
че му та ква др жа ва ни је све сна пра ве уло ге хе ге мо на.

31 Спе ци фи чан на чин фи нан си ра ња те ро ри зма је сте пу тем зло у по тре бе вир ту ел них 
ва лу та. О то ме вид. Љу бо мир Ста јић, Вла дан Мир ко вић, Не над Ра ди во је вић, „Мо гућ но сти 
зло у по тре бе вир ту ел них ва лу та у про це су пра ња нов ца и фи нан си ра ња те ро ри зма”, Збор ник 
ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду, 3/2018. 

32 Вид. ре зо лу ци је Са ве та без бед но сти ко је су до не те по сле на па да од 11. сеп тем бра 
2001. го ди не: S_RES_1368 (2001); S_RES_1373 (2001) и S_RES_1377 (2001). 



410

Љу бо мир С. Ста јић, Вла дан М. Мир ко вић, Но ва уло га те ро ри зма да нас (395–413)

Ше ма 3. Тре ћи мо дел „Су ро гат сна ге као те ро ри сти”

5. ЗА КЉУ ЧАК

Те ро ри зам пред ста вља по ли тич ки мо ти ви са но на си ље ко је је пред у зе то 
с ци љем ства ра ња, одр жа ва ња и екс пло а та ци је стра ха у циљ ној по пу ла ци ји. 
На си љем те ро ри сти ства ра ју и екс пло а ти шу страх и та ко ути чу на дру ге 
(про тив ни ке и след бе ни ке), због че га ау то ри с пра вом ис ти чу да те ро ри зам 
тре ба по сма тра ти и као сред ство пси хо ло шког ра то ва ња. Те ро ри зам има зна-
чај но ме сто у хи брид ном ра то ва њу као ком би на ци ји раз ли чи тих, али компа-
ти бил них на чи на ра то ва ња и су бје ка та ко ји их ко ор ди ни ра но пред у зи ма ју 
у истом вре ме ну, на истом про сто ру и по во дом истог ци ља, чи ме се оства ру је 
си нер гиј ски ефе кат. Те ро ри зам је мо гу ће упо тре би ти у хи брид ном ра то ва њу 
у ви ду по ли тич ке оце не про тив ни ка, али и у ви ду на си ља, ко је je у за ви сно сти 
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од по ли тич ке ко ри сти и мо ти ва, ква ли фи ку је као те ро ри зам или бор ба за 
сло бо ду. 

Раз ли чи ти на чи ни на ко ји се те ро ри зам мо же зло у по тре би ти у свр ху 
хи брид ног ра то ва ња пред ста вље ни су у фор ми те о риј ских мо де ла по ко ји ма 
се зло у по тре ба од ви ја. У прак си при ме на мо де ла за ви си од ни за фак то ра као 
што су ствар ни циљ и рас по ло жи ва сред ства хе ге мо на, по стиг нут кон сен зус 
ме ђу са ве зни ци ма о за јед нич ком ци љу и на чи ну де ло ва ња, оп ште ста ње 
про тив ни ка и по себ но ста ње су бје ка та без бед но сти, от пор про тив ни ка, 
оства ре на са ве зни штва и парт нер ства про тив ни ка, од нос са дру гим ве ли ким 
си ла ма про тив ни ка и сл.

Мо гу ћа је и при ме на ви ше или свих мо де ла у исто вре ме. У том сми слу 
Пр ви мо дел увек пред ста вља еко но ми чан на чин да се осла би би ло ко ји про-
тив ник. Дру ги мо дел са ве ли ком ефи ка сно шћу мо же би ти при ме њен та мо 
где су иде је о не за ви сно сти исто риј ски и тра ди ци о нал но уко ре ње ни у дру-
штве ну за јед ни цу из ко је су ре гру то ва не су ро гат сна ге, док Тре ћи мо дел 
мо же ефи ка сно би ти ис ко ри шћен у сла бим и си ро ма шним дру штви ма где 
је ра ди ка ли за ци ја и ма ни пу ла ци ја си ро ма шним и де при ви ра ним гра ђа ни ма 
из у зет но јед но став на. На кра ју, мо гућ ност при ме не од ре ђе ног мо де ла тре ба 
по сма тра ти и из кон тек ста хи брид ног ра то ва ња као ши рег окви ра ко ме те-
ро ри зам мо же при па да ти. У том сми слу те ро ри зам мо же, а и не мо ра да 
бу де део хи брид ног ра то ва ња, али ње го во ко ри шће ње пред ста вља ва жан 
ин ди ка тор при ме не си ле у ме ђу на род ним од но си ма од но сно да вој на ин тер-
вен ци ја мо же или тре ба да усле ди. 
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ПРАВ НО УРЕ ЂЕ ЊЕ ОД ЛА ГА ЊА КО МУ НАЛ НОГ  
ОТ ПА ДА НА ДЕ ПО НИ ЈЕ У ЕВРОП СКОЈ УНИ ЈИ*

Сажетак: Не а де кват но од ла га ње ко му нал ног от па да на де по ни ја ма 
про из во ди не за не мар љи ва штет на деј ства на жи вот ну сре ди ну и здра вље 
љу ди. Ра ди њи хо вог спре ча ва ња, од но сно сма ње ња на нај ма њу мо гу ћу ме ру, 
др жа ве осми шља ва ју ал тер на тив не при сту пе упра вља њу от па дом и/или 
про пи су ју тех нич ке зах те ве за од ла га ње от па да на де по ни ја ма. На ни воу 
Европ ске уни је усво је на је Ди рек ти ва о од ла га ли шти ма от па да ко ја за циљ 
има да се обез бе ди по ступ но сма ње ње од ла га ња от па да на де по ни ја ма, а на-
ро чи то оног ко ји је по го дан за ре ци кли ра ње или дру ги по сту пак упо тре бе, као 
и да се уз по моћ стро гих опе ра тив них и тех нич ких зах те ва за от пад и одла-
га ли шта пред ви де ме ре, по ступ ци и смер ни це за спре ча ва ње или што ве ће 
сма ње ње штет них ути ца ја де по ни ја на жи вот ну сре ди ну.

Кључнеречи: за шти та жи вот не сре ди не, от пад, де по ни је, Европ ска 
уни ја.

* Овај рад је ре зул тат ис тра жи ва ња на про јек ту „Би о сен синг тех но ло ги је и гло бал ни 
си стем за кон ти ну и ра на ис тра жи ва ња и ин те гри са но упра вља ње еко си сте ми ма” (бр. про-
јек та – 43002) у 2020. Сред ства за ре а ли за ци ју овог про јек та обез бе ди ло је Ми ни стар ство 
про све те, на у ке и тех но ло шког раз во ја Ре пу бли ке Ср би је.
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1. УВОД

У сми слу уре ђе них ло ка ци ја на ко ји ма се од ла же от пад, де по ни је би 
тре ба ло да бу ду про јек то ва не у скла ду са тех нич ким зах те ви ма спе ци фич-
ним за од ре ђе ну вр сту от па да (нео па сни (ме ђу ко ји ма је и ко му нал ни от пад), 
инерт ни и опа сни от пад). Не а де кват но од ла га ње от па да, а на ро чи то на ди-
вљим де по ни ја ма, про из во ди озбиљ не по сле ди це по жи вот ну сре ди ну, до-
во де ћи до за га ђи ва ња ва зду ха, зе мљи шта и под зем них во да. Ова не га тив на 
деј ства не ма ју са мо ло кал ни ка рак тер, не го се ис по ља ва ју на ши рем про сто-
ру, по сред но угро жа ва ју ћи и биљ ни и жи во тињ ски свет на и у тлу, као и 
здра вље љу ди.1 

У хи је рар хи ји упра вља ња от па дом од ла га ње от па да на де по ни је је нај-
ма ње по жељ на оп ци ја од свих, пa би би ло иде ал но ка да би се оно све ло на 
ми ни мум.2 Циљ до брог прав ног уре ђе ња од ла га ња от па да је да се кроз уво-
ђе ње стро гих тех нич ких зах те ва и усло ва за од ла га ње от па да спре че и сма ње 
на нај ма њу мо гу ћу ме ру ње го ви не га тив ни ути ца ји на жи вот ну сре ди ну, а 
на ро чи то на по вр шин ске и под зем не во де, тло, ва здух и здра вље љу ди. Упра-
во овај ре зон је при хва ћен у За ко ну о упра вља њу от па дом3 (у да љем тек сту: 
За кон). За пра во, јед но од на че ла на ко ји ма се за сни ва упра вља ње от па дом 
је и на че ло хи је рар хи је, под ко јим се под ра зу ме ва при ро те тан ре до след у 
пре вен ци ји и упра вља њу от па дом, про пи си ма и по ли ти ка ма (чл. 6). 

Не са мо да је упра вља ње от па дом де лат ност од оп штег ин те ре са, не го 
је прав но уре ђе ње и до след на при ме на про пи са у овој обла сти је дан од зах-
те ва ко ји се по ста вља пред др жа ву кан ди да та за члан ство у Европ ској уни ји 
(у да љем тек сту: ЕУ). Шта ви ше, и пре 2012. др жа ва је ис ка за ла ја сно опре-
де ље ње за по сте пе но укљу чи ва ње зах те ва из ди рет ки ва ЕУ и ус по ста вља ње 
ин те грал ног си сте ма упра вља ња от па дом, 4 а до би ја њем ста ту са кан ди да та 
пре у зе ла је и оба ве зу да тран спо ну је и при ме ни тзв. прав ну те ко ви ну ЕУ 
(ac qu is com mu na u ta i re). У окви ру пре го во ра о по гла вљу 27: Жи вот на сре ди на 

1 Ви ше о то ме, вид. Аген ци ја за за шти ту жи вот не сре ди не, Ми ни стар ство за шти те 
жи вот не сре ди не Ре пу бли ке Ср би је, „Де по ни је от па да као за га ђи ва чи жи вот не сре ди не”, 
http://www.se pa.go v.rs /in dex.ph p?me nu=9&id =6003&ak ci ja=sho wAll (при сту пље но ју ла 2021). 

2 У хи је рар хи ји упра вља ња от па дом утвр ђен је ре до след при о ри те та: 1. Спре ча ва ње 
ства ра ња от па да и ре дук ци ја кроз ми ни ми за ци ју ко ри шће ња ре сур са и сма ње ње ко ли чи на 
и/или опа сних ка рак те ри сти ка на ста лог от па да; 2. По нов на упо тре ба про из во да за исту или 
дру гу на ме ну; 3. Ре ци кла жа, тј. по нов ни трет ман от па да ра ди ко ри шће ња као си ро ви не у 
про из вод њи истог или раз ли чи тог про из во да; 4. Ис ко ри шћа ва ње вред но сти от па да при ме-
ном раз ли чи тих тех но ло ги ја трет ма на; 5. Од ла га ње от па да. Ви ше о то ме, вид. Б. Не шић, 
Упра вља ње ко му нал ним от па дом и по тен ци ја ли за ре ци кла жу ју жне и ју го и сточ не Ср би је, 
Ниш 2010, 22, https://www.pro tec ta.org .rs/pu blic_docs/Kom_ot pad_i_re ci kla za.pd f (при сту пље но 
ју ла 2021).

3 „Сл. гла сник РС”, бр. 36/2009, 88/2010, 14/2016 i 95/2018 – др. за кон.
4 Стра те ги ја упра вља ња от па дом за пе ри од 2010-2019 („Сл. гла сник РС” 29/2010).
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и кли мат ске про ме не од др жа ве се оче ку је да по ка же да је при ла го ди ла на-
ци о нал не са од го ва ра ју ћим над на ци о нал ним про пи си ма у сек то ру за шти те 
жи вот не сре ди не, ме ђу ко ји ма је и од ла га ње ко му нал ног от па да. 

Пред мет ра да је ана ли за из во ра пра ва ЕУ о од ла га њу ко му нал ног отпа да 
на де по ни је и раз ма тра ње по је ди них пи та ња од зна ча ја за њи хо ву при ме ну, 
са по себ ним освр том на прак су Су да ЕУ у по ступ ци ма про тив др жа ва чла-
ни ца ко је ни су ис по што ва ле утвр ђе не оба ве зе. Из то га раз ло га ау то ри нај пре 
ана ли зи ра ју од ред бе основ ног из во ра пра ва и ту ма че ње по је ди них од ре да ба 
од стра не Су да ЕУ. Цен трал ни део ра да по све ћен је кон тро ли при ме не изво-
ра пра ва у др жа ва ма чла ни ца ма од стра не Ко ми си је и Су да ЕУ. Циљ ис тражи-
ва ња је да се кроз ана ли зу од ре да ба над на ци о нал них про пи са до ђе до кључ них 
еле ме на та прав ног ре гу ли са ња од ла га ња ко му нал ног от па да на де по ни је, 
што је од зна ча ја на пу ту ка ујед на ча ва њу на ци о нал них про пи са у обла сти 
за шти те жи вот не сре ди не са пра вом ЕУ и њи хо ву до след ну при ме ну. 

2. ДИ РЕК ТИ ВА О ОД ЛА ГА ЛИ ШТИ МА ОТ ПА ДА

На ни воу ЕУ је то ком го ди на усво је но ви ше про пи са ко ји на не по сре дан 
или по сре дан на чин уре ђу ју раз ли чи те аспек те прав не за шти те жи вот не 
сре ди не. Прав ни оквир за упра вља ње от па дом по ста вљен је у Ди рек ти ви 
2008/98/ЕЗ Европ ског пар ла мен та и Са ве та од 19. но вем бра 2008. о от па ду 
и ста вља њу ван сна ге од ре ђе них ди рек ти ва (у да љем тек сту: Ди рек ти ва о 
от па ду),5 као „кров ној” ди рек ти ви, док Ди рек ти ва 99/31/ЕЗ од 28. апри ла 
1999 о од ла га ли шти ма от па да (у да љем тек сту: Ди рек ти ва)6 пред ства ља 
нај зна чај ни ји ин стру мент за уре ђе ње од ла га ња от па да на де по ни ја ма. 

2.1. Циљ и (про јек то ва но) деј ство Ди рек ти ве

Ди рек ти ва је усво је на са ци љем да се кроз про пи си ва ње усло ва и захте-
ва за од ла га ње от па да на де по ни ја ма обез бе ди по ступ но сма ње ње про це са 
од ла га ња от па да, а на ро чи то оног ко ји је по го дан за ре ци кли ра ње или дру ги 

5 Di rec ti ve 2008/98/EC of the Eu ro pean Par li a ment and of the Co un cil of 19 No vem ber 2008 
on wa ste and re pe a ling cer tain Di rec ti ves (OJ L 312, 22.11.2008, p. 3). 

6 Co un cil Di rec ti ve 1999/31/EC of 26 April 1999 on the land fill of wa ste (OJ L 182 16.7.1999, 
p. 1). Ди рек ти ва је из ме ње на у ви ше на вра та. Ди рек ти ва је из ме ње на: Уред бом 882/2003 од 29. 
сеп тем бра 2003. и Уред бом 1137/2008 од 22. ок то бра 2008 (у ве зи са про це ду рал ним пи та њи-
ма, тј. из ве шта ва њем о им пле мен та ци ји), Ди рек ти вом 2011/97 од 5. де цем бра 2011 (у ве зи са 
спе ци фич ним кри те ри ју ми ма за скла ди ште ње жи ве као от па да) и Ди рек ти вом 2018/850 од 30. 
ма ја 2018. го ди не. Кон со ли до ва на вер зи ја до ступ на је на сле де ћем лин ку: https://eur-lex.eu ro-
pa.eu /le gal-con tent/HR/TXT /HTML/?uri=CE LEX:01999L0031-20180704&from=EN (при сту-
пље но у ју лу 2021).
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по сту пак упо тре бе, као и да се уз по моћ стро гих опе ра тив них и тех нич ких 
зах те ва за от пад и од ла га ли шта пред ви де ме ре, по ступ ци и смер ни це за спре-
ча ва ње или што ве ће сма ње ње штет них ути ца ја де по ни ја на жи вот ну сре ди ну 
(по себ но за га ђи ва ња по вр шин ских и под зем них во да, тла и ва зду ха, и опа-
сно сти по здра вље љу ди). Ди рек ти вом је пред ви ђе на оба ве за др жа ва чла ни-
ца да сма ње ко ли чи ну би о ра згра ди вог от па да на од ла га ли шти ма на 75% до 
16. ју ла 2006, на 50% до 16. ју ла 2009. и на 35% до 16. ју ла 2016. го ди не. Ова 
про јек то ва на про цен ту ал на сма ње ња из ра чу на та су на осно ву укуп не ко ли-
чи не би о ра згра ди вог ко му нал ног от па да про из ве де ног у 1995. го ди ни.

Иа ко у ЕУ ко му нал ни от пад пред ста вља све га 10% од укуп не ко ли чи-
не от па да ко ји се ства ра, пра ће њем и ана ли зом по да та ка о ства ра њу и упра-
вља њу ко му нал ним от па дом у пе ри о ду од 1995. до 2018. уо ча ва се ја сан тренд 
сма њи ва ња од ла га ња на де по ни ја ма и опре де ље ња ка ал тер на тив ним на чи-
ни ма тре ти ра ња от па да.7 На и ме, оба ве за не Ди рек ти вом др жа ве су усва ја ле 
раз ли чи те стра те ги је са ци љем да се из бег не упу ћи ва ње ор ган ских ком по-
нен ти ко му нал ног от па да на де по ни је, пре све га кроз ме ре ком по сти ра ња 
(укљу чу ју ћи фер мен та ци ју), спа љи ва ње и прет ход ни трет мен, ме ха нич ко-
би о ло шки трет мен (укљу чу ју ћи фи зич ку ста би ли за ци ју). Као ре зул тат то га, 
пре ма по след њим до ступ ним по да ци ма,8 иа ко је у то ку 2018. ство ре но 220 
ми ли о на то на ко му нал ног от па да (492 кг по ста нов ни ку), ко ли чи на ре ци-
кли ра ног и ком по сти ра ног от па да је по ве ћа на са 37 ми ли о на то на (87 кг по 
гла ви ста нов ни ка) у 1995. на 104 ми ли о на то на (233 кг по гла ви ста нов ни ка) 
у 2018, са про сеч ном го ди шњим про цен том од 4.2%. Удео ко му нал ног отпа-
да ко ји се ре ци кли ра је по рас тао са 19 на 47%9 – ре ци кли ра но је 67 ми ли о на 
то на ма те ри ја ла (150 кг по ста нов ни ку) – што је ско ро три пу та ви ше у од-
но су на ко ли чи ну ре ци кли ра ног ма те ри ја ла у 1995 (23 ми ли о на, од но сно 54 
кг по ста нов ни ку). Та ко ђе, ком по сти ра но је 37 ми ли о на то на от па да (84 кг 
по ста нов ни ку) – од но сно, ви ше од два и по пу та у од но су у 1995 (14 ми ли-
о на то на, од но сно 33 кг по ста нов ни ку), а са го ре но 58 ми ли о на то на ма те ри-
ја ла (131 кг по ста нов ни ку) – од но сно, ско ро два пу та ви ше у од но су на 1995 
(29 ми ли о на то на, од но сно 34 кг по ста нов ни ку). С дру ге стра не, ко ли чи на 
от па да ко ји се од ла же на де по ни је је сма ње на ско ро два пу та – од ло же но је 
52 ми ли о на то на (117 кг по ста нов ни ку) у од но су на 121 ми ли о ну то на (266 кг 
по ста нов ни ку) у то ку 1995. го ди не.10

7 Mu ni ci pal wa ste sta ti stics, https://ec.eu ro pa.eu /eu ro stat/sta ti stics-ex pla i ned/in dex.ph p?ti-
tle=Mu ni ci pal_wa ste_sta ti stics#Mu ni ci pal_wa ste_tre at ment (при сту пље но ју ла 2021). 

8 „492 kg of mu ni ci pal wa ste ge ne ra ted per per son in the EU”, 18.3.2020, https://ec. eu ro pa.
eu /eu ro stat/we b/pro ducts-eu ro stat-news/-/ddn-20200318-1?re di rect=%2Fe u ro stat% 2Fweb%2Fwa-
ste%2Fpu bli ca ti ons. 

9 https://ec.eu ro pa.eu /eu ro stat/sta ti stics-ex pla i ned/in dex.ph p?ti tle=Fi le:Mu ni ci pal_ wa ste_tre-
at ment,_EU-27,_1995-2017_(kg_per _ca pi ta).pn g. 

10 Ibi dem. 
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Овом по зи тив ном трен ду је не сум њи во до при не ло од го ва ра ју ће прав но 
уре ђе ње и до след на при ме на пра ви ла из Ди рек ти ве.11

2.2. Нај зна чај ни је од ред бе Ди рек ти ве

Ди рек ти ва од ре ђу је де по ни ју као про стор за од ла га ње от па да на и/или 
у тло, те раз ли ку је три ка те го ри је де по ни ја: за опа сни, нео па сни и инерт ни 
от пад,12 при то ме од ре див ши по је ди не вр сте от па да, од но сно упу тив ши на 
зна че ња из Ди рек ти ве о от па ду).13

У чл. 5 Ди рек ти ве је предвиђенa ду жност др жа ве чла ни це да из ра ди 
на ци о нал ну стра те ги ју за спро во ђе ње сма њи ва ња ко ли чи не би о ра згра ди вог 
от па да ко ји се од ла же на де по ни је, а ко ја тре ба да са др жи ме ре за по сти за ње 
тог ци ља, на ро чи то пу тем ре ци кли ра ња, ком по сти ра ња, про из вод њом при-
род ног га са или по нов ном упо тре бом ма те ри ја ла и енер ги је. На ци о нал на 
стра те ги ја се из ра ђу је у ро ку од две го ди не од да ту ма утвр ђе ног чл. 18 ст. 1 
и о тој стра те ги ји др жа ва из ве шта ва Ко ми си ју. Стра те ги ја тре ба да обез бе-
ди да се би о ра згра ди ви ко му нал ни от пад ко ји од ла зи на од ла га ли шта мо ра 
сма њи ти на 75 %, од но сно на 50%, од но сно на 35% од укуп ног из но са (по 
те жи ни) би о ра згра ди вог ко му нал ног от па да про из ве де ног у 1995. или зад њој 
го ди ни пре 1995. за ко ју су до ступ ни стан дар ди зи ра ни Еу ро стат по да ци у 
ро ку од нај ви ше пет, од но сно осам, од но сно 15 го ди на го ди на од да ту ма утвр-
ђе ног чл. 18 ст. 1 (чл. 5 ст. 2). Др жа ве чла ни це су оба ве за не да пред у зи ма ју 
од го ва ра ју ће ме ре ко је ће до ве сти до то га да се од 2030. сав от пад ко ји је по-
го дан за ре ци кли ра ње или дру ги по сту пак по нов не упо тре бе, по себ но ко-
му нал ни от пад, не при хва та на од ла га ли шта (ст. 3а),14 од но сно да се до 2035. 
ко ли чи на од ло же ног ко му нал ног от па да сма њи на 10% укуп не ко ли чи не (по 
ма си) на ста лог ко му нал ног от па да или ма ње (чл. 5 ст. 5).15 О на прет ку у 
оства ри ва њу по ста вље них ци ље ва у да тим ро ко ви ма др жа ве под но се из ве-
шта је, о че му Европ ска ко ми си ја, уз са рад њу са Аген ци јом за за шти ту жи вот не 

11 Ви ше о до при но су Ди рек ти ве зна чај ном сма ње њу ко ли чи не ко му нал ног от па да 
ко ји се од ла же на де по ни је, вид. R.B. Bren nan et al, „Ma na ge ment of land fill le ac ha te: The le-
gacy of Eu ro pean Union Di rec ti ves”, Wa ste Ma na ge ment 55 (2016) 355–363.

12 У чл. 5 ст. 3 утвр ђе но је да се на де по ни ја ма не сме од ла га ти: а) те ку ћи от пад; б) от пад 
ко ји је у усло ви ма од ла га ли шта екс пло зи ван, ко ро зи ван, ок си ди ра ју ћи, ла ко за па љив или 
за па љив; в) ин фек ти ван бол нич ки и дру ги кли нич ки от пад на стао у здрав стве ним или ве те-
ри нар ским уста но ва ма; г) чи та ве ис тро ше не гу ме, осим гу ма ко ри шће них као гра ђе вин ски 
ма те ри јал и из ре за них ис тро ше них гу ма (ис кљу чу ју ћи у оба слу ча ја гу ме за би ци кле и гу ме 
с спољ ним преч ни ком ве ћим од 400 мм); д) оста ле вр сте от па да ко ји не ис пу ња ва ју кри те-
ри ју ме за при хва та ње у скла ду с При ло гом II Ди рек ти ви. 

13 Упо ре ди са чл. 7 и 8 и чл. 42 ст.5 За ко на.
14 Уз из у зе так от па да за ко ји од ла га ње да је нај бо љи ути цај на жи вот ну сре ди ну у 

скла ду с чл. 4 Ди рек ти ве о от па ду. 
15 Упо ре ди са чл. 9-14 За ко на и Стра те ги јом упра вља ња от па дом за пе ри од 2010-2019.
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сре ди не ЕУ, са ста вља по себ не из ве шта је (чл. 6). За по тре бе из ра чу на ва ња да 
ли су оства ре ни ови ци ље ви, утвр ђе на су од го ва ра ју ћа пра ви ла (чл. 5а). 

У Ди рек ти ви су од ре ђе ни прин ци пи за при хва та ње от па да на од ла га ли-
ште (чл. 6), ка ко би се из бе гли ри зи ци по жи вот ну сре ди ну и здра вље љу ди: 

от пад мо ра прет ход но би ти под врг нут об ра ди;
де по ни је за нео па сан от пад се мо гу ко ри сти ти са мо за ко му нал ни от пад 

и дру ге ти по ве нео па сног от па да, док се инер тан, од но сно опа сан от пад може 
од ла га ти са мо на од ла га ли шти ма ко је ис пу ња ва ју по себ не усло ве;

кри те ри ју ми за при хва та ње по је ди них вр ста от па да се утвр ђу ју у скла-
ду са оп штим прин ци пи ма из Ди рек ти ве (од ре ђе них у чл. 11);

све ка те го ри је од ла га ли шта от па да тре ба да ис пу ња ва ју оп ште усло ве 
утвр ђе не у При ло гу I Ди рек ти ви.16

За отва ра ње од ла га ли шта за по је ди не ка те го ри ја от па да из да ју се до зво-
ле у про пи са ном по ступ ку (чл. 7), уко ли ко су ис пу ње ни усло ви про пи са ни у 
чл. 8, а чи ји је сад жај од ре ђен у чл. 9 Ди рек ти ве.17 Та ко ђе, про пи са ни су кри-
те ри ју ми и по ступ ци за при хва та ње от па да на од ла га ли шти ма (чл.11), бли же 
од ре ђе ни у При ло гу II Ди рек ти ви (ови кри те ри ју ми и по ступ ци су утвр ђе ни 
Од лу ком Са ве та ЕУ из 200218). Осим то га, про пи са на је оба ве за кон тро ле и 
над зо ра за вре ме ак тив ног ко ри шће ња де по ни је и на кнад ног одр жа ва ња од-
ла га ли шта (чл. 12), у по ступ ку ко ји је бли же уре ђен у При ло гу III Ди рек ти ви. 

Др жа ве су у сми лу чл. 13 ду жне да се ста ра ју о за тва ра њу де ла или це-
лог од ла га ли шта, у скла ду са до зво лом, ка да се за то ис пу не бит ни усло ви 
утвр ђе ни до зво лом, или по одо бре њу над ле жног ор га на, а на зах тев опе ра-
те ра од ла га ли шта или по обра зло же ној од лу ци над ле жног ор га на.19 Што се 
ти че по сто је ћих од ла га ли шта (ко ја су осно ва на пре сту па ња на сна гу Ди-
рек ти ве), др жа ве чла ни це су, у сми слу чл. 14, у оба ве зи да пре ду зму ме ре 
ка ко од ла га ли шта ко ји ма је из да та до зво ла или већ оба вља ју де лат ност у 
вре ме пре но ше ња Ди рек ти ве у на ци о нал но за ко но дав ство, не на ста ве са 
ра дом, пре не го што се у од ре ђе ним ро ко ви ма спро ве ду сле де ћи по ступ ци: 

а) опе ра тер од ла га ли шта при пре ма план са на ци је и пред ста вља га над-
ле жном ор га ну, ка ко би до био са гла сност за са на ци ју од ла га ли шта; 

б) над ле жни ор ган, на кон пред ста вља ња пла на са на ци је, до но си ко нач ну 
од лу ку о то ме да ли се на осно ву пла на и усло ва из Ди рек ти ве од ла га ње мо же 
на ста ви ти, при че му су др жа ве ду жне да пре ду зму по треб не ме ре ра ди хит ног 
ко нач ног за тва ра ња од ла га ли шта ко ји не до би ју одо бре ње за на ста вак ра да; 

16 Упо ре ди са чл. 42 За ко на.
17 Упо ре ди са чл. 59, 60, 62-66 За ко на.
18 Co un cil De ci sion of 19 De cem ber 2002 esta blis hing cri te ria and pro ce du res for the ac-

cep tan ce of wa ste at land fills pur su ant to Ar tic le 16 of and An nex II to Di rec ti ve 1999/31/EC 
(2003/33/EC) (OJ L 11, 16.1.2003, p. 27).

19 Упо ре ди са чл. 75 ст. 10-12 За ко на.
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в) на те ме љу одо бре ног пла на са на ци је, над ле жни ор ган одо бра ва ну жне 
ра до ве и од ре ђу је пре ла зни пе ри од за ис пу ње ње зах те ва из Ди рек ти ве.20

У ту ма че њу по је ди них од ре да ба Ди рек ти ве (а на ро чи то је спор на би ла 
при ме на чл. 14 Ди рек ти ве) др жа ве су се обра ћа ле Су ду ЕУ (у да љем тек сту: 
Суд), ра ди да ва ња ми шље ња о прет ход ном пи та њу.21 Та ко је Вр хов ни ка са-
ци о ни суд Ита ли је упу тио Су ду прет ход на пи та ња, у окви ру спо ра из ме ђу 
дру штва ко је је од го вор но за при ку пља ње и од ла га ње кру тог ко му нал ног 
от па да у оп шти ни Рим и дру штва опе ра те ра од ла га ли шта у ре ги ји Ла цио, 
у ве зи са по ве ћа њем тро шко ва по ве за них с оба ве зом дру штва да оси гу ра на-
кнад но одр жа ва ње тог од ла га ли шта то ком нај ма ње 30 го ди на, уме сто пр во бит-
но пред ви ђе них 10 го ди на – дру гим ре чи ма. По ста вље но је пи та ње да ли је 
у скла ду с чл. 10 и 14 Ди рек ти ве ту ма че ње жал бе ног су да пре ма ком се чл. 15 
и 17 За ко но дав не уред бе бр. 36/2003, ко ји ма се на ве де не од ред бе Ди рек ти ве 
пре но се у на ци о нал но пра во, при ме њу ју ре тро ак тив но, што до во ди до то га 
да се по сто је ћа од ла га ли шта ко ја већ има ју до зво лу за оба вља ње де лат но сти 
без у слов но под вр га ва ју оба ве за ма пред ви ђе ним тим од ред ба ма, а на ро чи то 
про ду же њу раз до бља на кнад ног одр жа ва ња са 10 на 30 го ди на? Суд је утвр-
дио да чл. 10 и 14 Ди рек ти ве тре ба ту ма чи ти на на чин да са њи ма ни је у су-
прот но сти ту ма че ње на ци о нал не од ред бе пре ма ком се на од ла га ли ште, 
ко је је оба вља ло де лат ност на дан пре но ше ња Ди рек ти ве, при ме њу ју оба-
ве зе ко је про из ла зе из на ве де не Ди рек ти ве, а на ро чи то про ду же ње раз до бља 
на кнад ног одр жа ва ња тог од ла га ли шта.22

3. ПРИ МЕ НА ДИ РЕК ТИ ВЕ 

У чл. 15 Ди рек ти ве про пи са на је оба ве за др жа ва чла ни ца да у ве зи са 
спро во ђе њем Ди рек ти ве сва ке го ди не Европ ској ко ми си ји до ста вља ју из ве-
шта је, са по треб ним по да ци ма.23 На осно ву то га Ко ми си ја утвр ђу је да ли се 

20 Упо ре ди са чл. 95- 96 За ко на. 
21 Ви ше о то ме, вид. Б. Ту бић, „Уло га Су да Европ ске уни је у обла сти за шти те жи вот-

не сре ди не”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду 2/2015, 713-726.
22 A.m.a. – Azi en da Mu ni ci pa le Am bi en te SpA v. Con sor zio La zi a le Ri fi u ti – Co.La.Ri, Co-

urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Ca se C-15/19, Jud gment of 14 May 2020. A.m.a. – Azi en da 
Mu ni ci pa le Am bi en te SpA v. Con sor zio La zi a le Ri fi u ti – Co.La.Ri, Суд Европ ске уни је, пред мет 
бр. Ц-15/19, пре су да од 14. ма ја 2020.

23 На чин под но ше ња из ве шта ја др жа ва чла ни ца о спро во ђе њу Ди рек ти ве бли же је 
од ре ђен Од лу ком Са ве та из 2000 (Com mis sion De ci sion 2000/738/EC con cer ning a qu e sti on-
na i re for Mem ber Sta tes re ports on the im ple men ta tion of Di rec ti ve 1999/31/EC on the land fill of 
wa ste (OJ L 298, 25.11.2000, p. 24). Из ве шта ва ње др жа ва чла ни ца о им пле мен та ци ји ове Ди-
рек ти ве је део оп ште оба ве зе под но ше ња тро го ди шњег из ве шта ја о им пле мен та ци ји про-
пи са о упра вља њу от па дом, о че му Ко ми си ја са ста вља из ве шта је. Ви ше о то ме, вид. https://
ec.eu ro pa.eu /en vi ron ment/wa ste/re por ting/in dex.ht m. По ред то га, др жа ве чла ни це до ста вља ју 
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др жа ве чла ни це ис пу ни ле оба ве зе из Ди рек ти ве, па сход но чл. 258 Уго во ра 
о функ ци о ни са њу ЕУ (у да љем тек сту: УФЕУ),24 Ко ми си ја др жа ви ко ја не 
по сту па у скла ду са Ди рек ти вом упу ћу је зах тев за до ста вља ње ин фор ма ци-
ја (енгл. let ter of for mal no ti ce), а по том и зах тев за уса гла ша ва њем са пра вом 
ЕУ (енгл. re a so ned opi nion). Ако др жа ва чла ни ца у од ре ђе ном ро ку не обез-
бе ди уса гла ше ност са Ди рек ти вом, Ко ми си ја мо же про тив ње да по кре не 
по сту пак пред Су дом.25

Та ко је Ко ми си ја, сма тра ју ћи да др жа ва усва ја њем За ко но дав не уред бе 
бр. 36/2003 ни је на ис пра ван на чин пре не ла Ди рек ти ву у на ци о нал но пра во, 
Ита ли ји ок то бра 2003. упу ти ла зах тев за до ста вља ње ин фор ма ци ја. Са истим 
обра зло же њем упу ти ла је сле де ће го ди не и дру ги зах тев, тра же ћи од Ита-
ли је да до ста ви по да так о бро ју де по ни ја на ко је се не при ме њу ју од ред бе 
Ди рек ти ве ко је се од но се на но ве де по ни је. Ка ко ни је би ла за до вољ на од го-
во ром, упу ти ла је 2005. зах тев за уса гла ша ва њем са пра вом ЕУ, у ком је 
тра жи ла од др жа ве да у ро ку од два ме се ца усво ји од го ва ра ју ће од ред бе у 
по гле ду по сто је ћих де по ни ја у ци љу ускла ђи ва ња на ци о нал ног про пи са са 
Ди рек ти вом, а по што Ита ли ја то ни је учи ни ла, Ко ми си ја је под не ла Су ду 
зах тев да утвр ди да др жа ва усва ја њем про пи са о пре но ше њу Ди рек ти ве није 
ис по што ва ла оба ве зе из чл. 2 до 14 Ди рек ти ве. Суд је у пре су ди из 2008. 
утвр дио да је Ита ли ја про пу сти ла да по сту пи у скла ду са оба ве за ма ко је има 
на осно ву Ди рек ти ве, јер на ци о нал ни про пис не обез бе ђу је при ме ну чл. 2 
до 13 Ди рек ти ве на де по ни је за ко је је из да та до зво ла за рад на кон ис те ка 
ро ка за пре но ше ње Ди рек ти ве у за ко но дав ство др жа ва чла ни ца а пре сту-
па ња на сна гу на ци о нал ног про пи са, као ни при ме ну чл. 14 Ди рек ти ве.26

У ве зи са при ме ном Ди рек ти ве, Суд је то ком го ди на у ви ше пред ме та 
утвр дио да по је ди не др жа ве ни су ис по што ва ле про пи са не оба ве зе. 

У пре су ди из 2014. у пред ме ту Ко ми си ја про тив Ита ли је Суд је утвр дио 
да др жа ва ни је ис пу ни ла оба ве зе из чл. 1 ст. 1 и чл. 6 тач. (а) Ди рек ти ве, 
ти ме што ни је пред у зе ла све ме ре по треб не ра ди из бе га ва ња да је дан део 
ко му нал ног от па да у де по ни ја ма у Ри му не бу де под врг нут об ра ди ко ја 

Кан це ла ри ји Европ ске уни је за ста ти сти ку (енгл. Eu ro stat) на јед но го ди шњем или дво го ди-
шњем ни воу по дат ке о при ку пља њу, ко ри шће њу, ре ци кли ра њу и/или по нов ној упо тре би 
раз ли чи тих ка те го ри ја и ти по ва от па да (нпр. от па да од елек трич них и елек трон ских уре-
ђа ја и опре ме, ау то мо би ла, ба те ри ја и аку му ла то ра, от па да из до ма ћин ста ва и сл). Ви ше о 
то ме, вид. https://ec.eu ro pa.eu /eu ro stat/we b/wa ste/over vi ew. 

24 Con so li da ted ver sion of the Tre aty on the Fun cti o ning of the Eu ro pean Union (OJ C 326, 
26.10.2012). 

25 Ви ше о то ме, вид. Т. Бу гар ски, Б. Ту бић, М. Пи са рић, „По вре де про пи са Европ ске 
Уни је о за шти ти жи вот не сре ди не I”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду 3/2017, 
736-752.

26 Com mis sion of the Eu ro pean Com mu ni ti es v. Ita lian Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the 
Eu ro pean Union, Ca se C-442/06, Jud gment of 10 April 2008. Европ ска ко ми си ја про тив Ита-
ли је, Суд Европ ске уни је, пред мет бр. Ц-442/06, пре су да од 10. апри ла 2008.
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укљу чу је од го ва ра ју ћу се лек ци ју раз ли чи тих вр ста от па да и ста би ли за ци ју 
њи хо ве ор ган ске фрак ци је,.27 У пре су ди из 2017. у пред ме ту Ко ми си ја про тив 
Сло ве ни је Суд је утвр дио да је др жа ва по вре ди ла оба ве зе из чл. 5 ст. 3 тач. 
(д) Ди рек ти ве, ти ме што је у шљун ча ри на под руч ју оп шти не Ло вренц на 
Драв скем по љу до зво ли ла да по сто ји стал на и трај на опа сност за жи вот ну 
сре ди ну и здра вље љу ди због не при клад ног скла ди ште ња ве ли ких ко ли чи на 
ко ри шће них гу ма за јед но с дру гим от па дом и њи хо вог од ла га ња су прот но 
зах те ви ма Ди рек ти ве.28 

У пре су ди из 2014. у пред ме ту Ко ми си ја про тив Грч ке Суд је утвр дио 
да др жа ва ни је ис пу ни ла оба ве зе из чл. 13 и чл. 36 ст. 1 Ди рек ти ве о от па ду, 
ти ме што ни је пред у зе ла по треб не ме ре ка ко би обез бе ди ла да се упра вља-
ње от па дом у спор ној де по ни ји спро во ди на на чин ко јим се не угро жа ва 
здра вље љу ди и не на но си ште та жи вот ној сре ди ни, као и ти ме што ни је 
за бра ни ла од ла га ње от па да на ди вљој де по ни ји, а то ле ри са ла је не кон тро-
ли са но упра вља ње от па дом на тој ло ка ци ји. По ред то га, до зво ља ва ју ћи и 
да љи рад те де по ни је без ва ља не до зво ле за рад, у скла ду с прет по став ка ма 
за из да ва ње и са др жа јем та кве до зво ле, др жа ва ни је ис пу ни ла оба ве зе из чл. 
8 и 9 тач. (а) до (ц) и чл.11 ст.1 тач ке (а) Ди рек ти ве. Та ко ђе, не пред у зи ма ју ћи 
ме ре ка ко би опе ра тер де по ни је то ком раз до бља ак тив ног ко ри шће ња спро-
во дио про грам кон тро ле и над зо ра ка ко је од ре ђе но у При ло гу III Ди рек ти ве, 
др жа ва ни је ис пу ни ла оба ве зе из чл. 12 тач. (а) Ди рек ти ве.29 Слич но то ме, три 
го ди не на кон ове пре су де, Суд је у пред ме ту Ко ми си ја про тив Грч ке на шао 
да је др жа ва по вре ди ла сво је оба ве зе из чл. 13 Ди рек ти ве о от па ду, као и оба-
ве зе из чл. 8 тач. (а), чл. 11 ст. 1, те При ло га I Ди рек ти ви, ти ме што је до пу-
сти ла рад од ла га ли шта от па да Тем пло ни, ко је не ис пу ња ва усло ве и зах те ве 
од ре ђе не за ко но дав ством ЕУ у обла сти за шти те жи вот не сре ди не.30

Суд је у ви ше пред ме та утвр дио да је др жа ва по вре ди ла оба ве зе из чл. 
14 Ди рек ти ве, ти ме што: 

– ни је пред у зе ла све по треб не ме ре да нај ка сни је до 16. ју ла 2009, у скла-
ду с чла ном 7. тач. (г) и чл. 13 Ди рек ти ве, за тво ри спор на од ла га ли шта 

27 Eu ro pean Com mis sion v. Ita lian Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Ca se 
C-323/13, Jud gment of 15 Oc to ber 2014. Европ ска ко ми си ја про тив Ита ли је, Суд Европ ске 
уни је, пред мет бр. Ц-323/13, пре су да од 15. ок то бра 2014.

28 Eu ro pean Com mis sion v. Re pu blic of Slo ve nia, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, 
Ca se C-153/16, Jud gment of 6 April 2017. Европ ска ко ми си ја про тив Сло ве ни је, Суд Европ ске 
уни је, пред мет бр. Ц-153/16, пре су да од 6. апри ла 2017.

29 Eu ro pean Com mis sion v. Hel le nic Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Case 
C- 677/13, Jud gment of 11 De cem ber 2014. Европ ска ко ми си ја про тив Грч ке, Суд Европ ске 
уни је, пред мет бр. Ц- 677/13, пре су да од 11. де цем бра 2014.

30 Eu ro pean Com mis sion v. Hel le nic Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Case 
C-202/16, Jud gment of 27 April 2017. Европ ска ко ми си ја про тив Грч ке, Суд Европ ске уни је, 
пред мет бр. Ц-202/16, пре су да од 27. апри ла 2017.
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ко ја, у скла ду с чл. 8 Ди рек ти ве, ни су до би ла одо бре ње за на ста вак 
ра да (у пред ме ту Ко ми си ја про тив Сло ве ни је31);

– про пу сти ла је да за тво ри све де по ни је на ко ји ма се от пад не кон тро ли-
ра но скла ди шти (у пред ме ту Ко ми си ја про тив Ки пра32);

– то ле ри са ла је рад де по ни је, на ко јој се не пра вил но по сту па, су прот но 
усло ви ма и зах те ви ма про пи са Уни је (пред ви ђе них у чл. 13 и 36 ст.1 
Ди рек ти ве о от па ду, као и чл. 8, 9 и 11 ст. 1 тач. а), чл. 12 и 14 Ди рек-
ти ве), од но сно што је про ду жи ла ва же ње до зво ле за од ла га ње от па да 
на спор ном ме сту (у пред ме ту Ко ми си ја про тив Грч ке33);

– ни је пред у зе ла по треб не ме ре ка ко би од 16. ју ла 2009. де по ни је за нео па-
сни от пад на те ри то ри ји др жа ве на ста ви ла с ра дом са мо ако ис пу ња ва ју 
усло ве пред ви ђе не Ди рек ти вом (у пред ме ту Ко ми си ја про тив Бу гар ске);34 

– у по гле ду три де по ни је ни је пред у зе ла по треб не ме ре ка ко би од опе-
ра те ра за тра жи ла из ра ду пла но ва за упра вља ње от па дом и обез бе ђе ње 
спро во ђе ња тих пла но ва, у скла ду са усло ви ма из Ди рек ти ве, у ро ку од 
осам го ди на од да ту ма утвр ђе ног у чл. 18 ст.1 Ди рек ти ве (у пред ме ту 
Ко ми си ја про тив Шпа ни је35); 

– у по гле ду ви ше де по ни ја ни је пред у зе ла по треб не ме ре ка ко би, у скла ду 
с чл. 7 ст. 1 тач. (г) и чл. 13 Ди рек ти ве, што хит ни је за тво ри ла де по ни је 
ко је, у скла ду с чл. 8 Ди рек ти ве, ни су има ле одо бре ње за на ста вак ра да 
(у пре су ди пред ме ту Ко ми си ја про тив Шпа ни је36);

– ни је за тво ри ла 68 де по ни ја у нај кра ћем мо гу ћем ро ку, с об зи ром на то 
да се ра ди о де по ни ја ма ко је, у скла ду с чл. 7 тач. (г), чл. 8 и чл. 13 Ди-
рек ти ве, ни су до би ле до зво лу за на ста вак ра да (у пред ме ту Ко ми си ја 
про тив Ру му ни је37);
31 Eu ro pean Com mis sion v. Re pu blic of Slo ve nia, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, 

Ca se C-506/17, Jud gment of 28 No vem ber 2018. Европ ска ко ми си ја про тив Сло ве ни је, Суд 
Европ ске уни је, пред мет бр. Ц-506/17, пре су да од 28. но вем бра 2018.

32 Eu ro pean Com mis sion v. Re pu blic of Cyprus, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, 
Ca se C-412/12, Jud gment of 18 July 2013. Европ ска ко ми си ја про тив Ки пра, Суд Европ ске 
уни је, пред мет бр. Ц-412/12, пре су да од 18. ју ла 2013.

33 Eu ro pean Com mis sion v. Hel le nic Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Ca-
se C-600/12, Jud gment of 17 July 2014. Европ ска ко ми си ја про тив Грч ке, Суд Европ ске уни је, 
пред мет бр. Ц-600/12, пре су да од 17. ју ла 2014.

34 Eu ro pean Com mis sion v. Re pu blic of Bul ga ria, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, 
Ca se C-145/14, Jud gment of 16 July 2015. Европ ска ко ми си ја про тив Бу гар ске, Суд Европ ске 
уни је, пред мет бр. Ц-145/14, пре су да од 16. ју ла 2015.

35 Eu ro pean Com mis sion v. King dom of Spain, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Ca-
se C-454/14, Jud gment of 25 Fe bru ary 2016. Европ ска ко ми си ја про тив Шпа ни је, Суд Европ ске 
уни је, пред мет бр. Ц-454/14, пре су да од 25. фе бру а ра 2016.

36 Ibi dem. 
37 Eu ro pean Com mis sion v. Ro ma nia, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Ca se C-301/17, 

Jud gment of 18 Oc to ber 2018. Европ ска ко ми си ја про тив Ру му ни је, Суд Европ ске уни је, пред-
мет бр. Ц-301/17, пре су да од 18. ок то бра 2018.
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– ни је пред у зе ла све по треб не ме ре ра ди хит ног ко нач ног за тва ра ња 42 
од ла га ли шта, у скла ду с чл. 7 тач.(г) и чл. 13 Ди рек ти ве, бу ду ћи да та 
од ла га ли шта у скла ду с чл. 8 Ди рек ти ве ни су има ла одо бре ње за на ста-
вак ра да, ни ти је усво ји ла по треб не ме ре ка ко би на ве де на од ла га ли шта 
ко ја су до би ла одо бре ње да на ста ве с ра дом ис пу ни ла зах те ве из Ди-
рек ти ве, у скла ду са усло ви ма утвр ђе ним у При ло гу I тaч. 1 Ди рек ти ве 
(у пред ме ту Ко ми си ја про тив Ита ли је38).
Др жа ва чла ни ца про тив ко је Суд до не се од лу ку и утвр ди да је пре кр ши-

ла оба ве зу из Ди рек ти ве ду жна је да по сту пи у скла ду са оба ве за ма утвр-
ђе ним у од лу ци Су да – у су прот ном, Ко ми си ја мо же, на осно ву чл. 260 УФЕУ, 
по но во да по кре не по сту пак пред Су дом, у ком Суд оба ве зу је др жа ву чла-
ни цу на пла ћа ње нов ча не ка зне.39 

При ме ра ра ди, ка ко је из ви ше ме диј ских и струч них из ве шта ја из не тих 
у јав ност про из ла зи ло алар мант но ста ње у по гле ду ви ше де се ти на не за ко ни-
тих и ди вљих де по ни ја ши ром Ита ли је, Ко ми си ја је у ју лу 2003. за тра жи ла 
од др жа ве да се из ја сни о свом по сту па њу у сми слу Ди рек ти ве. Др жа ва Ко-
ми си ји ни је до ста ви ла тра же не по дат ке, па је Ком иси ја кра јем го ди не упути-
ла зах тев за уса гла ша ва ње тра же ћи од Ита ли је да усво ји све по треб не ме ре 
у скла ду са Ди рек ти вом у ци љу укла ња ња не пра вил но сти на те ре ну. Ка ко 
ни је до би ла ни ка кав од го вор од др жа ве чла ни це, Ко ми си ја се обра ти ла Су ду, 
ко ји је у пре су ди из апри ла 2007.40 утвр дио да др жа ва ни је ис пу ни ла сво је 
оба ве зе пре ма чл. 14 (а) до (ц) Ди рек ти ве ти ме што ни је усво ји ла све по треб-
не ме ре ко јим би се обез бе ди ло да: 

а) се от пад об на вља или од ла же без угро жа ва ња здра вља љу ди и без упо-
тре бе по сту па ка или ме то да ко ји мо гу ште ти ти жи вот ној сре ди ни, 

б) за бра ни на пу шта ње, од ла га ње или не кон тро ли са но од ла га ње от па да; 
в)  опе ра тер от па да вр ши по ступ ке по нов не упо тре бе или од ла га ња от па-

да или га сам пре ра ђу је или од ла же у скла ду са од ред ба ма Ди рек ти ве; 
г) уста но ва или пред у зе ће ко је вр ши од ла га ње от па да до би је до зво лу од 

над ле жног ор га на; 
д) у по гле ду де по ни ја ко је су већ до би ле до зво лу или су већ би ле у по го ну 16. 

ју ла 2001, да опе ра тер де по ни је пре 16. ју ла 2002. го ди не при пре ми и пред-
ста ви над ле жним ор га ни ма на одо бре ње план уре ђе ња ло ка ци је (укљу чу-
38 Eu ro pean Com mis sion v. Ita lian Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Ca se 

C-498/17, Jud gment of 21 March 2019. Европ ска ко ми си ја про тив Ита ли је, Суд Европ ске 
уни је, пред мет бр. Ц-498/17, пре су да од 21. мар та 2019.

39 Ви ше о то ме, вид. Т. Бу гар ски, Б. Ту бић, М. Пи са рић, „По вре де про пи са Европ ске 
Уни је о за шти ти жи вот не сре ди не II”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду 2/2018, 
535-546.

40 Com mis sion of the Eu ro pean Com mu ni ti es v. Ita lian Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the Euro-
pean Union, Ca se C-135/05, Jud gment of 27 April 2007. Европ ска ко ми си ја про тив Ита ли је, Суд 
Европ ске уни је, пред мет бр. Ц-135/05, пре су да од 27. апри ла 2007.
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ју ћи де та ље ко ји се од но се на усло ве до зво ле и све ко рек тив не ме ре за 
ко је је опе ра тер сма трао да ће би ти по треб не) а да на кон пред ста вља ња 
пла на над ле жни ор га ни до не су ко нач ну од лу ку о то ме да ли ће се опе ра-
ци је мо ћи на ста ви ти, или ће се де по ни је за тво ри ти чим бу де би ло мо гу ће, 
у по гле ду де по ни ја ко ја ни су до би ла до зво лу за да љи рад или ће се одо-
бри ти по треб ни ра до ви и утвр ди ти пре ла зни пе ри од за за вр ше так пла на. 
Ка ко Ита ли ја ни је пред у зе ла све по треб не ме ре за из вр ше ње обе ве за 

из ове пре су де, Суд је 2014. утвр дио да је др жа ва по вре ди ла оба ве зе из чл. 
260 ст. 1 УФЕУ, па је Ита ли ји на ло же но да Ко ми си ји на ра чун „Соп стве ни 
из во ри Европ ске уни је” упла ти, по чев ши од да на об ја вљи ва ња пре су де а све 
до из вр ше ња пре су де из 2007. по лу го ди шњу нов ча ну ка зну об ра чу на ту, ка-
да је у пи та њу пр во по лу го ди ште на кон те об ја ве, на кра ју тог по лу го ди шта, 
на осно ву по чет ног из но са по ста вље ног на 42.800.000 евра, од ко јег ће се 
од у зе ти из нос од 400.000 еу ра за сва ку од ло ка ци ја ко је са др же опа сан от пад 
ускла ђе них с том пре су дом, и из нос од 200.000 еу ра за сва ку од пре о ста лих 
ло ка ци ја ускла ђе них са том пре су дом. За сва ко сле де ће по лу го ди ште нов-
ча на ка зна ко ја се ду гу је за сва ко по лу го ди ште би ће об ра чу на та, на кра ју 
тог по лу го ди шта, на осно ву из но са нов ча не ка зне од ре ђе ног за прет ход но 
по лу го ди ште, при че му се при ме њу ју исти од би ци у за ви сно сти од ускла-
ђе но сти, ко ја на сту пи то ком тог по лу го ди шта, ло ка ци ја на ко је се од но си 
утвр ђе на по вре да. Та ко ђе, Ита ли ји је на ло же но да Ко ми си ји на ра чун „Соп-
стве ни из во ри Европ ске уни је” упла ти па у шал ни из нос од 40 ми ли о на евра.41

Слич но то ме, у пре су ди из 2013. у пред ме ту Ко ми си ја про тив Сло вач ке 
Суд је на шао да је др жа ва по вре ди ла оба ве зе ко је про из и ла зе из чл. 14 тач. (а) 
до (ц) Ди рек ти ве ти ме што је одо бри ла рад спор не де по ни је без пла на трет-
ма на де по ни је и без до но ше ња ко нач не од лу ке о то ме мо же ли де по ни ја на-
ста ви ти да ра ди на осно ву одо бре ног пла на трет ма на.42 Ка ко др жа ва чла ни ца 
ни је пред у зе ла све ме ре по треб не за из вр ше ње оба ве за из ове пре су де, Суд је 
2016. утвр дио да је Сло вач ка по вре ди ла оба ве зе ко је има на осно ву чл. 260 ст. 
1 УФЕУ, па јој је на ло же но да Ко ми си ји пла ти нов ча ну ка зну од 5000 еу ра по 
да ну за ка шње ња у спро во ђе њу ме ра по треб них за по сту па ње у скла ду са 
пре су дом из 2013, ра чу на ју ћи од да на про гла ше ња ове пре су де и до пот пу ног 
спро во ђе ња пре су де из 2013, као и па у шал ни из нос од 1.000.000 еу ра.43

41 Eu ro pean Com mis sion v Ita lian Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Ca se 
C-196/13, Jud gment of 2 De cem ber 2014. Европ ска ко ми си ја про тив Ита ли је, Суд Европ ске 
уни је, пред мет бр. Ц-196/13, пре су да од 2. де цем бра 2014.

42 Eu ro pean Com mis sion v. Slo vak Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Ca se 
C-331/11, Jud gment of 25 April 2013. Европ ска ко ми си ја про тив Сло вач ке, Суд Европ ске уни-
је, пред мет бр. Ц-331/11, пре су да од 25. апри ла 2013.

43 Eu ro pean Com mis sion v. Slo vak Re pu blic, Co urt of Ju sti ce of the Eu ro pean Union, Ca se 
C-498/17, Jud gment of 4 July 2018. Европ ска ко ми си ја про тив Сло вач ке, Суд Европ ске уни је, 
пред мет бр. Ц-498/17, пре су да од 4. ју ла 2018.
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4. ЗА КЉУ ЧАК

Не а де кват но од ла га ње ко му нал ног от па да пред ста вља зна ча јан ри зик 
по жи вот ну сре ди ну и здра вље љу ди. У хи је рар хи ји упра вља ња от па дом 
од ла га ње от па да на де по ни је је ина че нај ма ње по жељ на оп ци ја и нај бо ље би 
би ло ка да би се све ло на ми ни мум. Због то га др жа ве на сто је да про на ђу ал тер-
на ти ве у упра вља њу от па дом, а циљ до брог прав ног уре ђе ња од ла га ња от-
па да је да се кроз уво ђе ње стро гих тех нич ких зах те ва и усло ва за од ла га ње 
спре че и сма ње на нај ма њу мо гу ћу ме ру ње го ви не га тив ни ути ца ји на жи-
вот ну сре ди ну. Прин цип хи је рар хи је упра вља ња от па дом при хва ћен је и у 
до ма ћем за ко но дав ству, а на ње му се за сни ва и Ди рек ти ва, ко ја пред ста вља 
у над на ци о нал ним раз ме ра ма нај у ти цај ни ји из вор пра ва о упра вља њу ко-
му нал ним от па дом. 

С об зи ром на ста тус кан ди да та за члан ство у ЕУ и пре го ва рач ко по гла-
вље 27, ана ли за ре ле вант них про пи са на ни воу ЕУ у овој обла сти по ста вље-
на је као пред мет ис тра жи ва ња, са ци љем да се пре по зна ју нај спор ни ји 
елеме нти у им пле мен та ци ји ових про пи са у на ци о нал ном пра ву. Ау то ри су 
ана ли зи ра ли од ред бе Ди рек ти ве и ре ле вант ну прак су Су да ЕУ у по ступ ци-
ма про тив др жа ва чла ни ца ко је ни су ис по што ва ле оба ве зе утвр ђе не Ди рек-
ти вом, а ре зул та ти ис тра жи ва ња, по себ но при ка зи сту ди ја слу ча ја, мо гу 
по мо ћи као смер ни ца у кре и ра њу сми сле них и од го ва ра ју ћих од ре да ба у 
ре ле вант ним про пи си ма, као и у њи хо вом спро во ђе њу у прак си.

Иа ко је ве ћи на од ре да ба За ко на у са гла сно сти са Ди кре ти вом, по је ди не 
ин сти ту те за ко но да вац ни је уре дио на од го ва ра ју ћи на чин. По себ ну па жњу 
је по треб но обра ти ти на чл.14 Ди рек ти ве ко ји про пи су је оба ве зу др жа ве чла-
ни це да пре ду зме од го ва ра ју ће ме ре у по гле ду од ла га ли шта ко ји ма је из да та 
до зво ла или већ оба вља ју де лат ност у вре ме пре но ше ња Ди рек ти ве у на цио-
нал но за ко но дав ство. Осим то га, од др жа ве чла ни це се не оче ку је са мо да про-
сто пре не се од ред бе Ди рек ти ве у на ци о нал ни прав ни си стем, не го и да обез-
бе ди њи хо ву при ме ну, што је по твр ђе но и у при ка за ним пред ме ти ма пред 
Су дом. Оно што је кључ но је сте оства ри ва ње ци ља ко ји Ди рек ти ва по ста вља 
пред др жа ве чла ни це. На и ме, по ред тех нич ких стан дар да у по гле ду ди зај на 
и ло ка ци је де по ни ја, Ди рек ти ва са др жи зах тев за вре мен ски оро че ним сма-
ње њем ко ли чи не от па да ко ји се од ла же на де по ни је. Да би се ис пу ни ли 
ци ље ви утвр ђе ни Ди рек ти вом, на ци о нал не стра те ги је упра вља њем от па дом 
тре ба уса гла си ти са по ста вље ним зах те ви ма. Упра во у том сми слу се огле да 
зна чај ра да јер се у ње му ука зу је на кључ не иза зо ве у пре но ше њу Ди рек ти-
ве у на ци о нал ни прав ни оквир. Из све га при ка за ног про из ла зи да је на том 
пу ту нео п ход на стра те шка и кон ти ну и ра на по све ће ност оства ри ва њу ци ље ва 
по ста вље них у Ди рек ти ви, што зах те ва и ре гу ла ти ву и ње ну ди сци пли но-
ва ну при ме ну. У су прот ном, не из о ста је ре ак ци ја Ко ми си је и Су да. 
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Abstract: Ina de qu a te dis po sal of wa ste in land fills pro du ces har mful ef fects 
on the en vi ron ment and hu man he alth. In or der to pre vent or re du ce them to a 
mi ni mum, sta tes de vi se al ter na ti ve ap pro ac hes to wa ste ma na ge ment and / or 
pre scri be tec hni cal re qu i re ments for land fil ling. In the Eu ro pean Union the Land fill 
Di rec ti ve has been adop ted, which aims to en su re the gra dual re duc tion of amo unt 
of wa ste dis po sed in land fills, espe ci ally tho se su i ta ble for recycling or ot her dis-
po sal ope ra ti ons, as well as to pro vi de for me a su res, pro ce du res and gu i de li nes 
to pre vent or mi ni mi ze the adver se ef fects of land fills on the en vi ron ment, by sti-
pu la ting strict ope ra ti o nal and tec hni cal re qu i re ments for wa ste and land fills. 
The su bject of this pa per is the analysis of the con tent of the Di rec ti ve and its 
ap pli ca tion, with spe cial re fe ren ce to the ca se law of the Co urt of Ju sti ce of the 
Eu ro pean Union in pro ce e dings aga inst Mem ber Sta tes that ha ve not com plied 
with the obli ga ti ons set out in this Di rec ti ve.
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„БА НАЛ НОСТ ЗЛА” И КРИ ВИ ЦА  
У КРИ ВИЧ НОМ ПРА ВУ*

Сажетак: У пр вом де лу свог на уч ног ра да ау тор го во ри о злу као ан тро-
по ло шком фе но ме ну. Он за по тре бе ра да вр ши по де лу зла на ин стру мен тал но 
и иде о ло шко. Ме ђу тим, по сто је ак те ри ко ји се не укла па ју у ове ти пич не 
сли ке. Ау тор ис ти че да је два де се ти век из не дрио по себ ну вр сту зла, ко је се 
мо же на зва ти ба нал ним злом.

Ана ли зу овог ти па зла ау тор вр ши ана ли зи ра ју ћи лик и де ло Адол фа 
Ајх ма на, као ње го вог ти пич ног пред став ни ка. Освр ћу ћи се кри тич ки на ток 
су ђе ња и обра зло же ње пре су де, као и на ми шље ња оних ко ји су при су ство-
ва ли су ђе њу про тив Ајх ма на, ау тор у цен трал ном де лу ра да по ку ша ва да 
пој мов но од ре ди пред мет ни фе но мен. 

У по след њем де лу ау тор раз ма тра пи та ње ње го ве кри ви це за из вр ше не 
зло чи не. Он опо вр га ва ми шље ња по је ди них ау то ра да Ајх ман, али и дру ги ти-
пич ни пред став ни ци ба нал ног зла, ни су мо гли би ти све сни да ра де не што 
не до зво ље но, и де таљ но обра зла же због че га се тре ба при хва ти ти став да 
су они уми шљај ни из вр ши о ци. 

Кључнеречи: зло, ба нал ност зла, кри ви ца, кри вич но пра во. 

1. УВОД

Свој есеј „На ци ста и не из ре ци во” из 1938. го ди не Ернст Блох (Ernst Bloch) 
за по чи ње сле де ћим ре чи ма: „Ни ка да ни је ла ко на ћи пра ву реч. Чо век је че сто 
бес по мо ћан ка да тре ба да опи ше не ке да ле ке и по све но ве ства ри. Али још 

* Рад је на пи сан у окви ру про јек та „Би о ме ди ци на, за шти та жи вот не сре ди не и пра во”. 
Про је кат бр. 179079 ко ји фи нан си ра Ми ни стар ство про све те, на у ке и тех но ло шког раз во ја 
Ре пу бли ке Ср би је.
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те же му па да да при ка же не ку ствар ко ја је исто вре ме но и јад на и стра шна”1. 
На рав но, Блох ов де ми сли на апо ка лип тич ни до ла зак тзв. на ци о нал со ци ја-
ли ста на власт, као и на с тим у ве зи, ак ту ел не до га ђа је у Не мач кој ко ји су 
на ја вљи ва ли бу ру на сту па ју ћег Дру гог свет ског ра та. Он је за пре па шћен 
чу до ви шно шћу, зло бом, бе сти јал но шћу, гну со бом, пер фид но шћу на ци ста и 
њи хо вих по ма га ча и сим па ти зе ра, прем да ни ова ко упо тре бље на је зич ка 
сред ства, ка ко ис ти че, ни су „до ра сла” да опи шу „по друм ске не ма ни ко је су 
до сти гле ги гант ске раз ме ре”2. Гле да ју ћи овој „не ма ни” у очи, Блох на ја вљу-
је до ла зак „де мон ског”3. 

До ла зак овог „де мон ског”, пет на е стак го ди на пре Бло ха, пред ви део је 
наш Иво Ан дрић. Све до че ћи о на стан ку и успо ну са вре ме них фа ши стич ких 
стре мље ња4 у по је ди ним европ ским зе мља ма у ко ји ма је оба вљао ди пло-
мат ску слу жбу, Ан дрић 1923. го ди не пи ше: „До ла зе вре ме на ко ја сва про-
ро чан ства на те ру ју у лаж и о ко ји ма ва ља че ка ти го вор до га ђа ја, ја сан и 
не пре вар љив”5. 

2. О ЗЛУ КАО АН ТРО ПО ЛО ШКОМ ФЕ НО МЕ НУ

Да је чо век у на че лу, по сво јој при ро ди зао, го то во да је да нас оп ште-
при хва ће но. То ме у при лог го во ри зло коб ни од јек исто риј ских чи ње ни ца, 
али и по твр ђу ју сва ко днев на ис ку ства љу ди. Све при сут ност зла и ње гов 
све вре мен ски ка рак тер те шко да би се мо гао оспо ри ти. Сто га су мно ги ум-
ни љу ди од у век ука зи ва ли на то да је чо век пред о дре ђен да дру го ме чи ни 
зло. И док су јед ни твр ди ли да су за ње го во ис по ља ва ње од лу чу ју ће не по-
вољ не спољ не окол но сти, дру ги су ука зи ва ли на искон ски, уну тар људ ски 
ка рак тер зла, као на пре де сти ни ра ју ћи фун да мент вр ше ња зло чи на. Та ко 
има мо на при мер ми шље ње да је „чо век жи во ти ња без ми ло сти и по сту па 
при ти снут сво јим не во ља ма, ин те ре си ма и ко ри сти ма”6. Али и тврд њу да 

1 Ernst Bloch, „Na ci sta i ne iz re ci vo”, Po li tič ka mje re nja (пре вод са не мач ког), Svje tlost, 
Sa ra je vo 1979, 112.

2 E. Bloch, ibid., 118.
3 Та ко, E. Bloch, ibid., 116.
4 „Не мач ки фа ши зам, као и ита ли јан ски, ни је исто риј ска слу чај ност. Ње го ви из во ри 

се жу до пет на е стог и ше сна е стог ве ка”. Ви де ти, То дор Ку љић, Фа ши зам, дру го из да ње, 
Но лит, Бе о град 1987, 74. Ипак, „нај че шће се узи ма да је фа ши зам, схва ћен у оп шти јем сми-
слу, на стао 1919. го ди не”. Као што је по зна то „на ци зам је име за фа ши зам ко ји се раз вио у 
Не мач кој у раз до бљу свет ских ра то ва...”. Ви де ти, Ан дреј Ми тро вић, Фа ши зам и на ци зам, 
Чи го ја, Бе о град 2009, 15, 17.

5 Иво Ан дрић, Ра ђа ње фа ши зма, Вре ме књи ге, Бе о град 1995, 20.
6 Хер ман Брох, Ми сли о по ли ти ци (пре вод са не мач ког), Фи лип Ви шњић, Бе о град 2000, 

87.
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„у чо ве ко вом ду ху по сто ји тај на при влач ност и жуд ња за злом, за из о па че ним 
али оча ра ва ју ћим ужи ва њем у па ко сти, као не про ла зном из во ру за до вољ ства”7. 

Ипак, би ло је и оних ко ји су твр ди ли да је чо век по сво јој су шти ни до-
бар, али због не по вољ ног сти ца ја уну тра шњих и спољ них окол но сти мо же 
скре ну ти с пу та са ве сног и мо рал ног жи вље ња и узор ног жи во та. Чак и ка да 
се то до го ди, ми шље ња су ови ау то ри, не би се сме ла не ги ра ти чи ње ни ца да 
је чо век по сво јој при ро ди до бар. Реч је са мо о при вре ме ној су спен зи ји чове-
ко ве на стро је но сти ка вр ше њу до бра; про ла зној не га тив ној епи зо ди у ње го-
вом жи во ту; при вре ме ној пу ко ти ни на по вр ши ни твр ђа ве до бра; не при јат ној, 
али за це љу ју ћој „ра ни” зла на „здра вом тки ву” до бра. 

Чи ни се да је сва ка ди ску си ја о то ме, да ли је чо век, као вр ста, до бар 
или лош, ја ло ва и не мо же до ве сти до за до во ља ва ју ћег од го во ра. По ред то га, 
те о ри ја о је дин стве ној „људ ској при ро ди” мо гла би да под не по вољ ним окол-
но сти ма бу де увод и у не ку то та ли та ри стич ку док три ну или иде о ло ги ју8. 
Не са мо да је не мо гу ће да се људ ски род у це ли ни озна чи као до бар или зао, 
већ је те шко да ти од го вор на пи та ње да ли је од ре ђе ни чо век по сво јој при-
ро ди ова кав или она кав. Не по сто је ме ха ни зми и на чи ни да се ово до ка же. 
Шта ви ше, сва ки чо век то ком свог жи во та мо же да жи ви, ми сли, осе ћа или 
чи ни, и до бро и ло ше. Та ко ми сли и фи ло зоф ки ња Пи пер (An ne ma rie Pi e per), 
ко ја је ре кла да је „нор ма лан чо век у сва ком тре нут ку на пад нут злом, и сто-
га се до бро мо ра увек на но во осва ја ти. Он је увек у опа сно сти да по гре ши, 
али он исто та ко има мо гућ ност да сво је стре мље ње дру га чи је упра ви и да 
пре вла да сво ју скло ност ка чи ње њу зла”9. На рав но, из бе га ва ње чи ње ња зла 
још не зна чи чи ње ње до бра. Не са мо да има мно го вред но сно не у трал них 
по сту па ка, већ и из ме ђу до бра и зла по сто ји ве ли ки број ме ђу сте пе на и ни-
јан си. У ве зи са овим по след њим, не ка да је те шко ре ћи да ли је не ки по сту-
пак до бар или рђав, то јест, ко ји еле мен ти у ње му пре о вла ђу ју. Ти ме не 
же ли мо да ка же мо да је по де ла на до бро и зло ре ла тив на10, већ да је људ ски 
жи вот пун вред но сно не у трал них де ла, ко ја ни су ни до бра ни ло ша, али и 
да се не рет ко не мо же без ре зер ве ре ћи, ко ји је од ова два ме ђу соб но су прот-
ста вље на аспек та уну тар од ре ђе ног људ ског по ступ ка до ми ни ра ју ћи. Због 
то га се и сла же мо са по ме ну том ау тор ком ка да ка же, да је на пи та ње, „да ли 
чо век у се би но си кли цу зла и ра ђа се са њом, што би го во ри ло у при лог 

7 Ви ли јам Ха злит, О ужи ва њу у мр жњи (пре вод са ен гле ског), Слу жбе ни гла сник, 
Бе о град 2009, 8.

8 Та ко и Ле шек Ко ла ко ва ски, „Љу ди су до бри”, Да ли је Го спод Бог сре ћан (пре вод са 
пољ ског), Гра дац, Ча чак 2013, 221.

9 An ne ma rie Pi e per, Gut und Böse, 3. Au fla ge, C.H.Beck, München 2008, 17.
10 Шта ви ше, мо гло би се чак твр ди ти да је не раз ли ко ва ње до бра и зла „ме та фи зич ки 

не мо рал но”. Та ко, Жан Бо дри јар, Про зир ност зла (пре вод са фран цу ског), Све то ви, Но ви 
Сад 1994, 102. Ви де ти о то ме ви ше, Ro bert Spa e mann, Mo ra lische Grund be grif fe, ac hte Au fla ge, 
Ver lag C.H.Beck, München 2009, 11-23. 
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то ме за што је чо ве ку по не кад те шко да чи ни до бро, или се оно под сти че 
кроз не по вољ не спољ не окол но сти, јед на ко те шко од го во ри ти као на пи та-
ње, да ли по сто ји пред о дре ђе ност да се чи ни до бро, ко ја због не до стат ка 
пот по ре или због ло ших узо ра мо же оста ти не раз ви је на”11. 

То да кле не зна чи да до бра и зла де ла не по сто је, да је по де ла на до бро 
и зло про из вољ но. Већ са мо да љу ди као вр ста ни су уна пред ни до бри ни зли, 
као и то да од ре ђе ни чо век ни је у це ли ни и без остат ка, ни до бар, ни зао. 
Мо гло би се је ди но твр ди ти да по сту пак кон крет ног чо ве ка мо же би ти до бар, 
рђав, или вред но сно не у тра лан. Не ги ра ти ово, или пот це ни ти мо гућ ност и 
ва жност овог раз ли ко ва ња, зна чи ло би исто вре ме но и не ги ра ти мо гућ ност 
и по тре бу да сва ко од го ва ра за сво ја де ла12, то јест, про гла си ти овај мо рал ни 
зах тев и етич ки им пе ра тив из ли шним и не по треб ним, или пак уза луд ним13. 

Да кле, ни чо век као вр ста, а ни чо век као по је ди нац, ни је уна пред, ни 
до бар, ни ти је лош. Он се увек на ла зи на раз ме ђи из ме ђу ово дво је. Ка да су 
пољ ског пи сца Бран ди са (Ka zi mi erz Brandys) пи та ли да ли се сма тра до брим 
чо ве ком, он им је од го во рио да се бе сма тра чо ве ком ко ји хо ће да бу де до бар, 
ко ји се да кле ве о ма тру ди да бу де та кав. Али му на том пу ту сто је две глав не 
пре пре ке: Исто ри ја и При ро да. По ње му, то су два глав на „из во ра по му ћи-
ва ња људ ске лич но сти” и са мим тим, две глав не опа сно сти за људ ско до сто-
јан ство. Бран дис ка же да се чо век у од но су на њих мо ра не пре ста но под вр-
га ва ти са мо кон тро ли. Ову са мо кон тро лу чо век оства ру је по сре до ва њем 
соп стве не све сти, ко ја се у овом кон тек сту по ду да ра са са ве шћу. Та буд на и 
стал на са мо кон тро ла обез бе ђу је он да и „очу ва ње при сту па до са мо га се бе”. 
На кра ју он за кљу чу је: „Дру гим ре чи ма, уве рен сам да чо век ко ји хо ће да 
бу де до бар мо же успе шно да се бра ни од при род них си ла и исто ри је ко ји 
пре те да га пот чи не, ис кљу чи во соп стве ном све шћу”14. Ова ква при прав ност 
и по жр тво ва ност, ка уну тра и ка спо ља, ка рак те ри сти ка је сва ке сло бод не 
људ ске ин ди ви дуе, а пред у слов је и за очу ва ње људ ског до сто јан ства и диг-
ни те та кон крет ног чо ве ка. 

Сто га се мо же ре ћи да сва ка кон цеп ци ја, ко ја по ла зи од то га да су љу ди 
у на че лу ло ши, или a pri o ri до бри, не са мо да про тив ре чи ис ку стве ним спо-
зна ја ма, већ је и крај ње не ху ма на, јер чо ве ка не по сма тра као сло бод но би ће, 
ко је је спо соб но да чи ни, ка ко до бра, та ко и ло ша де ла. Ка ко је ре као фи ло зоф 
Ја сперс (Karl Ja spers), у ова квој кон сте ла ци ји сло бо да би би ла „још са мо 

11 A. Pi e per, ibid.
12 У крај њем, ни ко не мо же по бе ћи од кри ви це за соп стве не по ступ ке. Ка ко је при ме-

тио Шлинк – „Кри ви ца је са чу ва на у исто ри ји, с њом она оста је жи ва и у бу дућ но сти”. Та ко, 
Бер нхард Шлинк, На гра ни ци – есе ји (пре вод са не мач ког), Пла то, Бе о град 2013, 20.

13 Слич но, Л. Ко ла ков ски, op. cit., 222.
14 Ка зи мјеж Бран дис, Не ствар ност (пре вод са пољ ског), Фи лип Ви шњић, Бе о град 

1986, 62.
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при хва та ње суд би не ко ја је згра би ла чо ве ка”15. А то ни је ни шта дру го не го не-
сло бо да. Тре ба ло би при хва ти ти Кан то во ми шље ње да чо век, „као ум но би ће, 
да кле би ће ко је при па да ин те ли ги бил но ме све ту, ни ка да не мо же да за ми сли 
ка у за ли тет сво је вла сти те во ље друк чи је до под иде јом сло бо де. Са иде јом 
сло бо де пак не раз двој но је по ве зан по јам ау то но ми је, а са пој мом ау то но ми је 
не раз двој но је по ве зан оп шти прин цип мо рал но сти, ко ји у иде ји ле жи у осно-
ви свих рад њи ум них би ћа, исто она ко као што је при род ни за кон у осно ви 
свих по ја ва”16. То пак зна чи да се чо век, као сло бод но би ће, као сми сле но по-
сту па ју ћи по је ди нац, сва ког тре нут ка на ла зи пред ви ше ал тер на ти ва – ка кав 
жи вот во ди ти, на ко ји на чин ми сли ти, шта же ле ти, ка ко по сту пи ти, шта учи-
ни ти. У тој по тре би из бо ра, шта ви ше мо ра њу би ра ња ако уоп ште хо ће мо да 
бу де мо љу ди, фи ло зоф Га да мер (Hans-Ge org Ga da mer) ви ди, ни ма ње ни ви-
ше, до над људ ски зах тев упу ћен чо ве ку. По ње му, та чу до ви шност оче ки ва ња 
ко ја је по ло же на у овом зах те ву про из ла зи упра во из „без да на” људ ске сло бо де17. 
Са мо и спо ља ва ју ћи се бе, кроз из бор од ре ђе не ал тер на ти ве, чо век сва ка ко може 
да по гре ши, па са мим тим и да учи ни не ко зло. Не во ља је и у то ме што чо век 
че сто учи ње но зло сма тра и осе ћа као не што до бро, не што не за ко ни то – сво-
јим пра вом, не де ло – ис прав ним де лом. То је исти на Со кра то ве на из глед па-
ра док сал не ре че ни це: „Ни ко сво је вољ но не чи ни ни шта ло ше”18. Мо гућ ност 
гре шке је да кле струк тур но угра ђе на у фе но мен сло бо де чо ве ка, и као та ква 
пред ста вља ре ал ну мо гућ ност, увек при сут ну опа сност, мо гу ћу ал тер на ти ву 
об ли ко ва ња ње го вог уну тра шњег жи во та и ва ри јан ту кре и ра ња спо ља шње 
ствар но сти. Због то га се и ка же да је ви со ка це на ко ју мо ра мо пла ћа ти за сво-
ју сло бо ду19. Та ви со ка це на про из ла зи и из то га што од лу ка чо ве ка да у кон-
крет ном слу ча ју по сту па на ети чан на чин ни је трај на и не про мен љи ва, ни је 
јед ном за сваг да до не та. Чо век се мо ра увек на но во бо ри ти за њу, ве чи то од 
по чет ка осва ја ти про сто ре „до брог”. У том сми слу, по и сто ве ћу ју ћи људ ску 
сло бо ду са сло бо дом да се чи ни до бро, Ото Вај нин гер (Ot to We i nin ger) је јед-
ном при ли ком у са ти рич ном то ну из ја вио – „Сло бо да, мо гло би се ре ћи, по-
сто ји са мо за тре ну так”20. На рав но, ни ка да не би тре ба ло од у ста ти од уве ре ња 
да је спо соб ност чо ве ко вог са мо о дре ђе ња и сло бод ног мо рал ног опре де ље ња21 
увек, као искра, као по тен ци ја, при сут на у је згру лич но сти сва ког чо ве ка.

15 Карл Ја сперс, Фи ло зоф ска ве ра (пре вод са не мач ког), Пла то, Бе о град 2000, 86.
16 Има ну ел Кант, За сни ва ње ме та фи зи ке мо ра ла (пре вод са не мач ког), Де ре та, Бе о град 

2008, 111.
17 Ханс-Ге орг Га да мер, Европ ско на сле ђе (пре вод са не мач ког), Пла то, Бе о град 1999, 90.
18 Пре у зе то из: Х.Г. Га да мер, ibid.
19 Та ко, Х.-Г. Га да мер, ibid.
20 Ото Вај нин гер, О крај њим жи вот ним свр ха ма (пре вод са не мач ког), Pa i de ia, Бе о град 

2004, 73.
21 Дру го је пи та ње да ли љу ди ко ри сте ову спо соб ност. Сва ка ко, лак ше је би ти не сло-

бо дан, јер сло бо да са со бом но си мо гућ ност гре шке, а са мим тим и лич ну од го вор ност за 
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3. ДО ЛА ЗАК БА НАЛ НОГ ЗЛА

И упра во је ова квог, сло бод ног и сло бо до ум ног, у од но су на мо рал ор-
јен ти са ног чо ве ка, као па ра диг ме чо ве ка уоп ште и свих љу ди по себ но, сру-
шио два де се ти век – „век стра ха”22. Ка ко је ре као Ка ми (Al bert Ca mus), то је 
век „ап страк ци ја, џе ла та и ма ши на, ап со лут них иде ја и ме си ја ни зма без 
ис тан ча но сти”23. То је исто вре ме но и век па ра док са. Упр кос раз ви је ном убе-
ђе њу и де кла ра тив ном за ла га њу за људ ска пра ва, љу ди ни ка да у сво јој исто-
ри ји ни су то ли ко па ти ли због нај те жих по вре да сво јих пра ва као у два де се-
том ве ку24. За то и не чу ди што је баш у овом ве ку до шло до тран сфор ма ци-
је увре же ног „мо де ла” про сеч ног и дру штве но „по жељ ног” чо ве ка. Ипак, 
ова про ме на ко ја је за де си ла чо ве ка ни је на ста ла од јед ном и на пре чац. Прет-
ход ни ве ко ви су при пре ми ли те рен, док је два де се ти век од и грао кључ ну 
уло гу у ње ном на сту па њу. Ову по ступ ну про ме ну са же то је опи сао Ри мен 
(Rob Ri e men). Он по ла зи од на пред по ме ну те те мељ не прет по став ке, да сва-
ки чо век, до кле год ни је људ ска ма ши на, је сте мо рал но би ће, од но сно би ће 
ко је тра га за зна че њем, ко је же ли да зна шта је до бро, а шта зло, шта има 
вред ност, а шта не ма, шта је исти на и сми сао, од но сно не и сти на и бе сми сао, 
ње го вог по сто ја ња. То зна ње, зна ње о мо рал ном по рет ку, не ка да је би ло 
уте ме ље но у по сто ја њу Бо га, за тим у при ро ди, а по том у уму. Као што је 
по зна то, вре ме ном је до шло до раз о ча ра но сти чо ве ка у се бе и свет. Ри мен 
да ље ис ти че да, ка да се чо век „раз о ча рао” у Бо га, по том у при ро ду, и на 
кра ју у ум, ко ји су би ли – ка мен те ме љац и ор јен тир ње го вог све ко ли ког 
жи вље ња, окре нуо се на у ци и тех но ло ги ји. По ве ро вао је да са мо оне мо гу 
омо гу ћи ти ње гов на пре дак, пру жи ти му уте ху, и ис пу ни ти све ње го ве сно-
ве. Убр зо се, ме ђу тим, по ка за ло да је тех нич ко-тех но ло шка ра ци о нал ност 
уства ри ме ха нич ко раз ми шља ње без сми сла. Да ло ги ка, ма те ма ти ка и тех-
но ло ги ја уи сти ну не зна ју ни шта о вред но сти, сми слу и мо ра лу. А на чин 
раз ми шља ња ко ји не мо же да нам по ка же сми сао, а ти ме ни да нам по ну ди 
иде ју во ди љу или ме ри ло, отва ра про стор ира ци о нал ном. Из тог мра ка ира-

сво је по ступ ке. Сло бо да је те шка, муч на, зах те ва од чо ве ка при прав ност, по жр тво ва ност, 
ис трај ност, са о се ћа ње, ка ја ње, гри жу са ве сти итд. Због то га се мно ги љу ди до бро вољ но 
од ри чу бла го де ти сло бо де и ра ди је при кла ња ју ар ми ји не сло бод них. „На ста вља мо да на 
сва ки на чин од ба цу је мо сло бо ду, и ујед но се из ја шња ва мо за њу”. Та ко, Жан Бо дри јар, Пакт 
о лу цид но сти или ин те ли ген ци ја зла (пре вод са фран цу ског), Ар хи пе лаг, Бе о град 2009, 111.

22 „Се дам на е сти век био је век ма те ма ти ке, осам на е сти век при род них на у ка, а де вет-
на е сти век би о ло ги је. Наш, два де се ти век, сто ле ће је стра ха”. Та ко, Ал бер Ка ми, Мо рал и 
по ли ти ка (пре вод са фран цу ског), Ате не ум, Бе о град 2004, 115.

23 А. Ка ми, ibid., 116.
24 То мас Флај нер, Људ ска пра ва и људ ско до сто јан ство (пре вод са не мач ког), Гу тен-

бер го ва га лак си ја, Бе о град 2019, 31, 32.
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ци о нал ног из ра сле су бо ле сне по ли тич ке те жње, по пут на ци о на ли зма, ан-
ти се ми ти зма, ра си зма и фа ши зма25. 

Прем да тех нич ко-тех но ло шки хо ри зонт и ам би јент жи вље ња ни је ис кљу-
чи ви узрок чо ве ко вог за стра њи ва ња, сва ка ко је нај зна чај ни ји. Он је, из ме ђу 
оста лог, про у зро ко вао по сте пе но сла бље ње, а за тим до вео и до пот пу ног иш-
че за ва ња са ме иде је кри ви це, али и кри ви це као осе ћа ња не чег што се дога ђа, 
или би тре ба ло да се до га ђа у људ ској ду ши26. Јер, „тех ни ка ме ња од но се 
ме ђу љу ди ма, и од но се из ме ђу чо ве ка и све та; она објек ти ви зи ра, ра ци о на-
ли зу је, обез ли чу је27”. Да ни ло Киш је у јед ном од сво јих по след њих ин тер вјуа 
ре као да на пре дак чо ве чан ства у тех нич ком и на уч ном по гле ду, ни је пра тио 
и од го ва ра ју ћи на пре дак у по гле ду „ан тро по ло шког оства ре ња спе ци фич них 
ху ма ни стич ких кон цеп ци ја”28. И упра во је из ова квог ам би јен та из ра стао 
„но ви” тип „па ра док сал ног” чо ве ка29, емо тив но „збри са ног” и мо рал но „олиго-
фре ног”30, а с дру ге стра не, по по тре би и на из глед, иде о ло шки остра шће-
ног31. Овај ег зем плар „без ду шног”, а с вре ме на на вре ме, та ко ђе, до са вр шен-
ства иде о ло шки про гра ми ра ног чо ве ка „ма се”, ко ји оп се сив но-ком пул зив но 
ис пу ња ва сво је „ду жно сти”, до жи вео је сво ју кул ми на ци ју у ме ђу рат ној 
Не мач кој, те за вре ме на ци о нал-со ци ја ли зма ема ни рао са мог „ђа во ла”32, и 
ма ни фе сто вао је дан но ви вид си стем ског, хлад но крв ног, би ро кра ти зо ва ног 
зла, до та да још не за бе ле же ног у људ ској исто ри ји33. Оно би се мо гло на зва-
ти „ба нал ним” злом.

25 Ви де ти о то ме де таљ ни је, Роб Ри мен, Ве чи то вра ћа ње фа ши зма (пре вод са хо ланд-
ског), Де ре та, Бе о град 2019, 105, 106.

26 „У свим ар ха ич ним кул ту ра ма по сто јао је та бу, од но сно не што чи је на ру ша ва ње је 
тре ба ло да иза зо ве осе ћа ње кри ви це. На ша ци ви ли за ци ја се осло бо ди ла та буа, а пре ма томе 
и осе ћа ња кри ви це”. Та ко, Л. Ко ла ков ски, ibid.

27 Ед гар Мо рен, Дух вре ме на – пр ви део (пре вод са фран цу ског), Бигз, Бе о град 1979, 210.
28 Да ни ло Киш, Гор ки та лог ис ку ства, Ар хи пе лаг, Бе о град 2012, 261.
29 Ова квог чо ве ка на из ва ре дан на чин опи са ли су у сво јим ро ма ни ма: Му зил („Чо век 

без осо би на”), Сар тр („Муч ни на”) и Ка ми („Стра нац”).
30 Слич но и Брох, ана ли зи ра ју ћи ста ње у на ци стич кој Не мач кој, твр ди: „Лу дак, зло чи-

нац, сва ки по на о соб, ни су спо соб ни за мо рал ну од го вор ност”. Ви де ти, Х. Брох, op. cit., 90.
31 Ти ме не ће мо да ка же мо да су сви љу ди, па ни њи хо ва ве ћи на по ста ли та кви, већ да 

се на хо ри зон ту по ма ља но ви тип чо ве ка, ко јег ра ни ји ве ко ви, у тој ме ри и очи глед но сти 
ис по ља ва ња, ни су по зна ва ли. 

32 У је ку ра та 1943. го ди не Ка не ти при ме ћу је ка ко љу ди по ста ју све го ри што је ви ше 
смр ти око њих. Та ко, Ели јас Ка не ти, О смр ти (пре вод са не мач ког), АЕД сту дио, Бе о град 
2004, 20. Слич но и Киш, ко ји је ре као да „на ро чи то ја ка фор ма тла че ња де фор ми ше и на 
кра ју уки да чо ве ко ву спо соб ност за људ скост”. Ви де ти, Д. Киш, op. cit., 261.

33 С тим у ве зи, Бенц твр ди да, иа ко су чи ње ни це хо ло ка у ста оп ште по зна те и нео спор не, 
оно што и да ље ин три ги ра и што зах те ва да ље про у ча ва ње и раз ја шње ње, то је од нос из ме ђу 
људ ског мо ра ла, ста ња чо ве ко вог ума и на ци стич ких зло чи на ко ји су из тог од но са про ис те-
кли. Та ко, Вол фганг Бенц, Хо ло ка уст (пре вод са не мач ког), Ал те ра, Бе о град 2012, 107.
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Пре не го што пре ђе мо на ана ли зу овог фе но ме на, хте ли би смо нај пре да 
де фи ни ше мо тзв. ин стру мен тал но зло, а за тим и тзв. иде о ло шко зло, јер се 
по јам ба нал ног зла раз ли ку је и од јед ног и од дру гог. Та ко се у ли те ра ту ри 
на во ди да „онај ко чи ни ин стру мен тал но зло спо знао је шта је зло и чи ни 
зло с на ме ром да при сво ји не ко до бро за се бе, би ло еко ном ску до бит или за-
до во ље ње не ке же ље. Пред став ник иде а ли стич ког зла, на про тив, ве ру је да 
он сам пред ста вља до бро и да су ње го ве жр тве зле”34. 

По сто је, ме ђу тим, ак те ри ко ји се не укла па ју ни у сли ку о ин стру мен-
тал ном, али ни у сли ку о иде а ли стич ком злу. Фи ло зоф ки ња и дру штве на 
ак ти вист ки ња Ха на Арент (Han nah Arendt) ви де ла је та кво зло у ли ку и де лу 
Адол фа Ајх ма на (Adolf Eic hmann). Пра те ћи су ђе ње Ајх ма ну у Је ру са ли му 1961. 
го ди не, Арен то ва је ско ва ла по јам „ба нал ност” зла. Ана ли зи ра ју ћи Ајх мано ву 
лич ност, пре ра та, за вре ме ра та, као и у вре ме су ђе ња, ње го ва зло чи нач ка 
де ла, као и мо ти ве и по за ди ну њи хо вог вр ше ња, она је слу ти ла да се на лази-
ла пред не чим са свим дру га чи јим од оног што је за пад њач ко ми шље ње до 
та да зна ло о злу. Арен то ва је твр ди ла да, иа ко су Ајх ма но ва де ла не сум њи во 
би ла гро зна, ње го ва лич ност, као и мо ти ви вр ше ња зло чи на, не би се мо гли 
ока рак те ри са ти као де мон ски или мон стру о зни. Дру гим ре чи ма, де ла су 
би ла ужа сна, али је из вр ши лац тих ужа сних де ла био са свим оби чан и про-
се чан чо век35. Ни су се Ајх ма ну на вод но мо гла при пи са ти кру та иде о ло шка 
ста ја ли шта ко ја су мо ти ви са ла зло чи не, ни ти је у њи хо вој осно ви ле жа ла 
ње го ва по себ но зла во ља. На су прот оно га што је би ло за оче ки ва ти, Ха на 
Арент је том при ли ком до шла до спо зна је „да се по кре тач ка сна га за зло чи-
не скри ва ла иза не спо соб но сти или од би ја ња да се ми сли, шта ви ше, пот пу-
ног не до стат ка ми шље ња. Не иза глу по сти, јер Ајх ман ни је био глуп, не го 
иза не про ми шље но сти, јер му је не до ста ја ла ре флек си ја вла сти тих де ла. 
Ње гов на чин ми шље ња и го во ра на ли чио је уи гра ном кре та њу ме ђу фра за-
ма, кли ше и ма, гра мо фон ској пло чи. Арент се та ко на шла пред ну жно шћу 
пи та ња, ода кле до ла зи уче ство ва ње у злу ако не ма зна ко ва зле во ље. Или, 
ка ко ми сли ти зло ако зла во ља ни је ну жни пред у слов злих де ла?”36. Ов де, 
да кле, има мо по сла са пот пу но не мо ти ви са ним злом, злом ко је не ма сво ју 
„ети ку”37, сво ју, пси хо ло шку или пси хо па то ло шку, узроч но-по сле дич ну за-
ко ни тост на стан ка и ма ни фе сто ва ња, ов де је на сце ни упра во „ба нал но” зло.

34 Лаш Свен сен, Фи ло зо фи ја зла (пре вод са нор ве шког), Ге о по е ти ка, Бе о град 2006, 137.
35 С тим у ве зи, „лек ци ја ко ју су пси хо ло зи мо гли да на у че од со ци о ло га, а ни су, је сте 

да је лов на осо би не ко је одва ја ју кри ми нал це од оних ко ји то ни су и на да да ће се ту на ћи 
ње го ви узро ци, чи сто гу бље ње вре ме на”. Та ко, Ник Хи дер, Ра ди кал не пер спек ти ве у пси-
хо ло ги ји (пре вод са ен гле ског), Но лит, Бе о град 1978, 99, 100.

36 Ма рио Ко пић, „Ми шље ње без сја ја сла ве”, От ку ца ји дру гог, Слу жбе ни гла сник, 
Бе о град 2013, 40, 41.

37 У том сми слу, ма ђар ски пи сац Кер тес ка же да „и зло има сво ју ети ку”. Ви де ти, Имре 
Кер тес, Днев ник Га ли о та (пре вод са ма ђар ског), Клио, Бе о град 2017, 14.
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И упра во је у ово по след ње би ло те шко по ве ро ва ти ту жи о ци ма и су ди-
ја ма ко ји су уче ство ва ли у по ме ну том су ђе њу. Јер, на јед ној стра ни су ста-
ја ли Ајх ма но ви мон стру о зни зло чи ни, а на дру гој – „за стра шу ју ћа нор мал-
ност” ње го ве лич но сти и ап сурд на ба нал ност пси хо ло шке по за ди не вр ше ња 
зло чи на. То при ме ћу је Ха на Арент ка да из ве шта ва са су ђе ња. Она ка же да 
„упа да у очи бес по моћ ност су ди је да раз у ме окри вље ног о ко јем се пред 
су дом го во ри ло. Др жав ни ту жи лац је очи глед но по гре шно опи сао окри вље-
ног као јед ног „пер верз ног са ди сту”, или „ве ли ко чу до ви ште”, ко ји је ви део 
свет она ко ка ко је он то хтео, да би у истом да ху об ја снио да „по сто ји до ста 
та квих као што је он” – „ти пи чан при ме рак це ло куп ног на ци стич ког по кре-
та као и свих ан ти се ми та уоп ште”. Њи ма је на рав но би ло ја сно ка ко би би ло 
уми ру ју ће да се по ве ру је у јед ну ле ген ду о „чу до ви шту”...”38. Али по Арен-
то вој, ства ри ипак ни су та ко ста ја ле.

Као илу стра ци ју на пред на ве де ног, у да љем тек сту хте ли би смо да ци-
ти ра мо део обра зло же ња ко је је су ди ја из ре као при ли ком из ри ца ња осу ђу-
ју ће пре су де Ајх ма ну. Он је том при ли ком из ја вио: „Ви сте зло чин ко ји је 
по чи њен за вре ме ра та про тив је вреј ског на ро да на зва ли нај ве ћим зло чи ном 
про те кле исто ри је, и има ли сте сво ју уло гу у ње му. До да ли сте да ви ни ка да 
ни сте по сту па ли из ни ских по бу да, да Је вре је ни ка да ни сте мр зе ли, а да ипак 
ни сте мо гли дру га чи је по сту па ти, као и да се осе ћа те кри вим. У ово је те шко 
по ве ро ва ти, али ни је у пот пу но сти ни не мо гу ће да сте го во ри ли исти ну; у 
до ка зном ма те ри ја лу на ла зи се не што што не сум њи во го во ри про тив ва ше 
пред ста ве по пи та њу са ве сти, мо ти ва ци је и све сти о кри ви ци при ли ком 
зло чи на ко је сте чи ни ли. Та ко ђе сте из ја ви ли да је ва ша уло га у ко нач ном 
ре ше њу „је вреј ског пи та ња” би ла слу чај на и да би те шко не ко дру ги да је 
био на ва шем ме сту дру га чи је по сту пио, и да би и сва ки дру ги Не мац ко јем 
би био по ве рен овај за да так исто ура дио. Из то га би сле ди ло да су го то во 
сви Нем ци кри ви ко ли ко и ви, а оно што сте ви ти ме уства ри хте ли ре ћи 
би ло је на рав но то, та мо где су сви, или го то во сви кри ви, ни ко ни је крив. 
Ово је пак ши ро ко рас про стра ње но ми шље ње, са ко јим се ми ипак не би 
мо гли сло жи ти.... У јед ном су ду, ко ји не ма ам би ци ју да бу де тзв. свет ски суд 
исто ри је, по сто ји са мо пер со нал на кри ви ца и не ви ност, ко ја се на осно ву 
објек тив них чи ње ни ца мо ра до ка за ти. Дру гим ре чи ма, и ако би осам де сет 
ми ли о на Не ма ца учи ни ла оно што сте ви учи ни ли, то не би ис кљу чи ло ва-
шу кри ви цу.

На сре ћу, не по сто ји по тре ба да се да ље у то упу шта мо. Ви се ни сте упу-
шта ли у објек тив но чи ње нич но ста ње, већ са мо у то бо же исту кри ви цу свих 
дру гих Не ма ца, ко ји су са ва ма жи ве ли у ис тој др жа ви, чи ји је по ли тич ки 

38 Han nah Arendt, Den ken oh ne Geländer – Tex te und Bri e fe, 7. Au fla ge, Pi per Ver lag, Mün-
chen 2014, 165.

Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 2/2021

441



442

Дра ги ша С. Дра кић, „Ба нал ност зла” и кри ви ца у кри вич ном пра ву (стр. 433–450)

ко нач ни циљ био из вр ше ње не чу ве ног и без при зор ног зло чи на. ... Из ме ђу 
оно га што сте ви за и ста ура ди ли, и оно га што би дру ги под истим окол но сти ма 
мо жда учи ни ли, ле жи не пре мо стив јаз. Нас ов де ин те ре су ју ва ши учи ње ни 
по ступ ци, а не ба ви мо се на вод ном не зло чи нач ком при ро дом ва шег уну тра шњег 
би ћа и ва шим мо ти ви ма, ни ти нас ин те ре су је на вод на зло чи нач ка на строје-
ност ва шег окру же ња. Ви сте се, ка да сте при ча ли о ва шем жи во ту, пред ста-
ви ли као бак суз, и ка да ана ли зи ра мо усло ве под ко ји ма сте жи ве ли, ми смо 
чак спрем ни до од ре ђе не ме ре да вам да мо за пра во, да се, под по вољ ни јим 
жи вот ним окол но сти ма, ви ве ро ват но не би по ја ви ли у овом или не ком дру-
гом кри вич ном по ступ ку. Али, чак и ка да би ре кли да је обич на зла коб од вас 
на чи ни ла пу ко сред ство у ор га ни за ци ји ко ја се ба ви ла ма сов ним уби стви ма, 
и да ље оста је чи ње ни ца да сте до при не ли да се по ли ти ка ма сов ног уби ја ња 
спро во ди и ову по ли ти ку сте сва ка ко ма сов но под у пи ра ли. Јер, ка да сте се 
ви по зи ва ли на по кор ност, та да би ми мо гли ва ма при го во ри ти да по ли ти ка 
ни је деч ја игра, као и да је у обла сти по ли ти ке од ра слих љу ди реч по кор ност 
са мо дру га реч за при ста ја ње и по др жа ва ње. Зна чи да сте ви по др жа ва ли и 
са у че ство ва ли у јед ној по ли ти ци у ко јој се очи то ва ла ва ша во ља да не же-
ли те да де ли те жи вот на зе мљи са је вреј ским на ро дом и од ре ђе ним бро јем 
дру гих на ро да, као да сте ви и ва ши над ре ђе ни има ли пра во да од лу чи те – ко 
тре ба да жи ви на зе мљи, а ко не. Ни јед ном при пад ни ку људ ског ро да не може 
би ти по ста вљен зах тев да са они ма ко ји та ко што же ле и спро во де у де ло за-
јед но пре би ва ју на зе мљи. То је раз лог, је ди ни раз лог, што ви мо ра те умре ти”39.

Освр ћу ћи се на ток су ђе ња и обра зло же ње пре су де, Арен то ва сма тра 
да је Ајх ман осу ђен на смрт ну ка зну ис кљу чи во на осно ву „ан ти квар них” и 
ар ха ич них пред ста ва, а не на осно ву чи ње ни ца у скла ду са за ко ном. Те пред-
ста ве она ви ди у ста ву ко ји је та да из нео суд, „да је дан ве ли ки зло чин про тив 
при ро де пред ста вља на си ље и са ма зе мља ва пи за осве том; да зло ра за ра од 
при ро де да ту хар мо ни ју, ко ја се је ди но кроз ис па шта ње мо же по но во ус по-
ста ви ти; да не прав да ко ја је учи ње на по го ђе ној гру пи на ме ће мо рал ном 
по рет ку оба ве зу да се кри вац ка зни”40. Она сма тра да је цен трал ни про блем 
ко ји по сто ји у про це су про тив Ајх ма на – пи та ње све сти у окви ру ње го ве 
кри ви це, „јер сви мо дер ни прав ни си сте ми по ла зе од то га да свест о не пра-
ву при па да би ћу кри вич но прав ног де лик та. При пи са ти не ко ме кри ви цу за 
де ло на овај на чин по нос је ци ви ли зо ва ног пра во су ђа. Где на ме ра да се чи ни 
не пра во не до ста је, где из од ре ђе них раз ло га, на при мер, мо рал не не у ра чун-
љи во сти, окри вље ни ни је био у ста њу да раз ли ку је пра во од не пра ва, из вр-
ше но де ло ни је кри вич но”41.

39 Ви де ти, H. Arendt, ibid., 167-169.
40 Ви де ти, H. Arendt, ibid., 166, 167. 
41 H. Arendt, ibid, 166.
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Овај ра ди кал ни за кљу чак Арен то ве иза звао је не сла га ње, па и ре волт, 
мно гих, на ро чи то Је вре ја. На тај на чин би ла је до ве де на у пи та ње оп ште-
при хва ће на кон цеп ци ја ко ја је ста ја ла у осно ви обра зло же ња не мач ких зло-
чи на из вр ше них пре ма Је вре ји ма, као и њи хо ве, не са мо ин ди ви ду ал не, већ 
и ко лек тив не кри ви це. Пре ма тој кон цеп ци ји, из вр ше ни зло чи ни по сле ди ца 
су кон ти ну и ра не, си стем ске и ор га ни зо ва не мр жње пре ма Је вре ји ма, ко ја је 
де це ни ја ма пре њи хо вог по гро ма иде о ло шки при пре ма на и пси хо ло шки 
пот хра њи ва на. Из вр ше ни зло чи ни са мо су ло ги чан и ну жан про дукт та квих 
стре мље ња. Упра во су она омо гу ћи ла да се зло чи ни из вр ше на та ко ор га ни-
зо ван и све о бу хва тан на чин, уз њи хо ву бри жљи ву при пре му и те мељ ну 
ре а ли за ци ју. Ма сов ност зло чи на, хлад но крв ност и „ма што ви тост” са ко ји ма 
су они вр ше ни, би ро крат ска пре ци зност и про фе си о на ли зам у рас по де ли по-
сло ва уну тар уби лач ке ма ши не ри је, не што су са чим се до та да шњи чо век још 
ни ка да ни је био су о чио. Због то га је на пред по ме ну то обра зло же ње Арен-
то ве де ло ва ло као са бла зан, јер је от шкри ну ло вра та дру га чи јим ту ма че њи ма 
узро ка зло чи на, али и иза зва ло бо ја зан да би се исто мо гло ис ко ри сти ти као 
по ку шај да се до ве де у пи та ње пер со нал на кри ви ца дру гих на ци ста у бу ду-
ћим слу ча је ви ма су ђе ња. 

4. БА НАЛ НОСТ ЗЛА И КРИ ВИ ЦА

Про блем да се Ајх ман раз у ме, да кле, био је у то ме што он ни је по се до-
вао „де мон ске” осо би не ко је би смо оче ки ва ли да по се ду је не ко ко је из вр шио 
та кве зло чи не. Ни је из гле дао као не ки за гри же ни фа на тик, та ко ђе, ни је имао 
кла сич не, из о па че не ка рак тер не осо би не за ко је се прет по ста вља да их је дан 
та кав зло чи нац по се ду је. Шта ви ше, „је два да је уоп ште и имао ка рак тер”42. 
„Ха на Арент је свој по јам о ба нал но сти зла и раз ви ла по ку ша ва ју ћи да схва-
ти ову осо бу без лич но сти”43. Ипак, она ис ти че да је циљ ње не сту ди је био „и 
да стек не ши ру ре ле вант ност у раз у ме ва њу но вог ти па зло чин ца”44. Овај нови 
тип зло чин ца, ка ко при ме ћу је Свен сен, „не на ги ње то ли ко ка по гре шном раз-
ми шља њу, или не до стат ном зна њу, већ пот пу ном од су ству раз ми шља ња”45. 
Не во ља је у то ме што ми по ла зи мо од то га да сва ки зло чин ове вр сте мо ра 
има ти злу во љу, злу на ка ну. У Ајх ма но вом слу ча ју је би ло те шко исту доказа-
ти. Али, она се ни је мо гла до ка за ти ни у не ким дру гим слу ча је ви ма, на при мер 
код Хе са и Штан гла, ко ман да на та ло го ра Ау шви ца и Тре блин ке46. А упра во 

42 Л. Свен сен, op. cit., 138.
43 Л. Свен сен, ibid.
44 Л. Свен сен, ibid.
45 Л. Свен сен, ibid., 139.
46 Ви де ти о то ме де таљ но, Л. Свен сен, ibid., 145-161.



444

Дра ги ша С. Дра кић, „Ба нал ност зла” и кри ви ца у кри вич ном пра ву (стр. 433–450)

је кри ми нал на на ме ра, свест и во ља да се чи ни зло, као и све сни мо тив ко ји 
ово ме сто ји у осно ви, до каз да је де ло би ло „зло чи нач ко по се би”47. С тим у 
ве зи, те о ре ти чар кри вич ног пра ва Ма у рах (Ma u rach) у сво јој мо но гра фи ји 
„Кри ви ца и од го вор ност” из 1948. го ди не ис ти че да тре ба раз ли ко ва ти од го-
вор ност од кри ви це. По сле ди ца од го вор но сти за де ло је нео до бра ва ње учи-
ње ног, док је по сле ди ца кри ви це со ци јал но зна чај ни ја и огле да се у пре ко ру 
због из вр ше ног не де ла. „Код од го вор но сти за де ло мо ме нат нео до бра ва ња 
те ме љи се на то ме што се учи ни лац у од лу чу ју ћем тре нут ку по на шао дру-
га чи је не го што би се по на ша ли дру ги љу ди да су би ли на ње го вом ме сту, 
док је пред мет пре ко ра кри ви це са зна ње да је учи ни лац у од лу чу ју ћем момен-
ту био дру га чи ји не го што је он сам мо гао би ти”48. А упра во ово по след ње 
се мо же до ве сти у пи та ње ако би се на овај на чин схва ће но пи та ње пре ко ра 
кри ви це до след но спро ве ло на слу чај Ајх ма на. Јер, пре кор кри ви це по га ђа 
са мо оног ко је у од но су пре ма свом де лу мо гао би ти дру га чи ји, ко је мо гао 
да уви ди не до пу ште ност и не при хва тљи вост свог по сту па ња, и сход но та квом 
уви ду да до не се од лу ку о свом по сту па њу. Дру гим ре чи ма, ка да се на осно ву 
ње го вих спо соб но сти упра во од ње га мо гло оче ки ва ти да дру га чи је по сту пи 
и не пре кр ши кри вич но прав ну нор му. Ов де се по ста вља пи та ње, да ли се од 
не ко га ко не раз ми шља о сво јим по ступ ци ма за и ста то мо гло оче ки ва ти. 

Да под се ти мо, Ха на Арент слу ти да се од Ајх ма на, али и од дру гих 
ти пич них пред став ни ка ова квог, „но вог ти па” зло чин ца, то не мо же оче ки-
ва ти. Јер они не по се ду ју „мо рал ни ор ган” ко ји им омо гу ћу је да са по зи ци ја 
мо ра ла и ети ке раз ма тра ју раз ло ге и мо ти ве за сво ја по сту па ња и до но се соп-
стве не од лу ке сход но то ме. Ова ква „мо рал на за кр жља лост” је и омо гу ћи ла 
да се код њих до крај њих гра ни ца раз ви је је дан „по слов ни, би ро крат ски, 
услу жни ма нир, по мо ћу ко јег су бес пре кор но „одр жа ва ли рад ма ши не за 
уби ја ње”. Овај услу жни ма нир је учвр шћен, до де та ља осми шље ним и до 
пер фек ци је раз ра ђе ним, пла ном и про гра мом ма сов ног уби ја ња. Ин ду стриј-
ски-ад ми ни стра тив но об ли ко ван рад на уби ја њу, као и хи је рар хиј ски устро-
је на ма ши на за уби ја ње, у ко јој се у сва ком тре нут ку зна ло ко шта ра ди, 
омо гу ћи ли су „тим нор мал ним гра ђа ни ма да одр же чи сту са вест”49. Од но сно, 
да не раз ми шља ју ћи о по сле ди ца ма оно га што ра де, по пут са ве сног и рев но-
сног „Ве бе ров ског” би ро кра те и чи нов ни ка, пе дант но оба вља ју сво је „рад не 
за дат ке”. А да ли је то до вољ но за тврд њу да ни су зна ли шта ра де, од но сно, 
да ни су мо гли да схва те да је оно што ра де не до зво ље но? Сма тра мо да ни је.

47 Слич но, Hans Jo nas, Das Prin zip Ve rant wor tung, Su hr kamp, Frank furt am Main 2003, 173.
48 Re in hard Ma u rach, Schuld und Ve rant wor tung im Stra frecht, Wol fenbütte ler Ver lag san stalt 

KG, Wol fenbüttel und Han no ver 1948, 39.
49 Та ко, Ри ди гер За фран ски, Зло, или дра ма сло бо де (пре вод са не мач ког), Слу жбе ни 

лист СЦГ, Бе о град 2005, 194.
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Ајх ман је „струк ту ру ин тер ак ци је” у окви ру уби лач ке ма ши не ри је „ви-
део као хи је рар хиј ски склоп, а се бе са мог са мо као пре но си о ца на ред би, за 
ко јег се ис пу ње ње оба ве за и од го вор ност огра ни ча ва на ефи ка сно и оп ти-
мал но из вр ше ње на ред би”50. Као да ни јед ног тре нут ка он ни је раз ми шљао 
о сми сле но сти или мо рал но сти оно га што се од ње га зах те ва, јер упра во 
ни је же лео да се упу сти у лук суз раз ми шља ња. „У си ро ма штву ње го вог по-
да нич ког ду ха ни је би ло ме ста за ау то ном но ми шље ње и по сту па ње”51. 

Он је био про дукт вре ме на и под не бља у ко јем је жи вео. Та да шњи Нем-
ци жи ве ли су у јед ном те шком вре ме ну, ко је је би ло бре ме ни то број ним 
про бле ми ма. Они су до ве ли до сво је вр сног по мра че ња ко лек тив не све сти 
на ро да. „Ме ша ви на со ци јал ног дар ви ни зма, еу ге ни зма, мр жње пре ма хри-
шћан ству, ре ли ги је ре сан ти ма на и па то ло шког ан ти се ми ти зма”52, чи ни ли 
су ам би јент жи вље ња у ко јем је мо ра ло до ћи до пот пу ног пре ки да од но са 
са ре ал но шћу53. У пот пу но сти по ре ме ћен од нос са ре ал но шћу, од че га је па тио 
„про се чан Не мац” тог до ба, до вео је до мо рал ног „сле пи ла”, а ово је са сво-
је стра не во ди ло екс тре ми зму, ко ји је, по се би, „ли шен ра зу ма”54. Као што 
је по зна то, у екс трем ним усло ви ма жи вље ња код по је ди них љу ди „уки да се 
спо соб ност за људ скост”55. Бе зан сон (Alain Be san con) је ре као да се „Не мач-
ка ко ја је јед но сто ле ће би ла Ати на Евро пе, про бу ди ла за ту пље на два на е-
сто го ди шњим на ци змом”56. Ипак, без об зи ра на све, пра ва је ми сте ри ја ка ко 
је зло у та да шњој Не мач кој ус пе ло до сти ћи „та кве вр хо ве – пот пу ну и не за-
ин те ре со ва ну ап со лут ност ко ја је у слу жби се бе са ме”57. 

Ме ђу тим, то не зна чи да Ајх ман и ње му слич ни ни су сно си ли кри ви цу 
за сво ја не де ла. Да су их па то ло шки усло ви жи вље ња мо гли або ли ра ти од 
од го вор но сти. Ово ва жи чак и он да ка да се њи хо во ба нал но зло ма ни фе сто-
ва ло у свом нај ек стрем ни јем из да њу, у фор ми плит ко ум но сти или сво је вр сне 
глу по сти – не на ла же ња за сход но по тру ди ти се ми сли ти. Ни ово от пу шта-
ње се бе, под ути ца јем не по вољ них спољ них окол но сти, у ста ње мо рал не 

50 A. Pi e per, Gut und Böse, op. cit., 9.
51 A. Pi e per, ibid.
52 Ален Бе зан сон, Зла коб сто ље ћа (пре вод са фран цу ског), Гра дац, Ча чак 1999, 27.
53 С тим у ве зи, Ен цен сбер гер твр ди да „гу би так ре ал но сти и мо рал но лу ди ло не би ва ју 

уне ти у нор мал но ста ње са мо спо ља, не би ва ју усу ти у гла ве са мо од о зго, од стра не ви со-
ко-ква ли фи ко ва них про из во ђа ча ме ди о кри те та, ви со ких све ште ни ка ин ду стри је и тех ни ке; 
они се ја вља ју са свим спон та но и цве та ју та мо где ве ћи на функ ци о ни ше нај ма ње све сно, у 
сво јој срећ ној сва ко дне ви ци, не при мет но и фи но рас по де ље но, као мо ле ку лар но лу ди ло”. 
Ви де ти, Ханс Маг нус Ен цен сбер гер, Огле ди (пре вод са не мач ког), Све то ви, Но ви Сад 1994, 160.

54 Та ко, Хо зе Ор те га и Га сет, Струк ту ра кри зе (пре вод са ка сти љан ског), Из да вач ка 
књи жар ни ца Зо ра на Сто ја но ви ћа, Срем ски Кар лов ци – Но ви Сад 179. 

55 Д. Киш, op. cit., 261.
56 А. Бе зан сон, ibid.
57 Cla u dio Ma gris, Al’ po vi je sti ni je kraj (пре вод са ита ли јан ског), Frak tu ra, Za pre šić 2016, 88.
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оба мр ло сти, не мо же би ти раз лог ис кљу че ња кри ви це. Ова без ум ност, упр кос 
по се до ва ња ин те ли ген ци је, ова не ра зум ност по сту па ња, упр кос по се до ва ња 
по тен ци ја ла да се по сту па сход но ра зу му, још не ис кљу чу је кри ви цу. Шта-
ви ше, оно што да је но ту де мон ског, уче шћу у тим зло чи ни ма, пред ста вља 
чи ње ни ца што су исти из вр ше ни то бо же у име не ког до бра и у част не ког 
мо ра ла. То упра во го во ри у при лог мон стру о зно сти зло чи на ових „плит ко-
ум них иде а ли ста”. Ка да Ха на Арент твр ди да Ајх ман „ни кад до кра ја ни је 
схва тио шта ра ди”, да „ни је имао ни ка квих мо ти ва” за оно што ра ди, као и да 
он „не де ла, већ са мо из вр ша ва на ре ђе ња, ни ти го во ри, већ из се бе ис пу шта 
бу ји цу кли шеа”58, та да она не смо тре но ин ди ци ра ње го ву кри вич но прав ну 
не ви ност или зна чај но ума ње ње ње го ве кри ви це59, прем да се у тре нут ку 
су ђе ња за ла же за из ри ца ње смрт не ка зне. Она са со ци о ло шке и пси хо ло шке 
стра не бри љант но пи ше ана то ми ју ње го ве лич но сти и ам би јен та у ко јем је 
де лао, али из то га, чи ни се, не из вла чи од го ва ра ју ћи за кљу чак ка да је у пи-
та њу ње го ва кри ви ца за из вр ше не зло чи не. Јер, ба нал ност Ајх ма но вог зла, 
„ни је по сле ди ца не у мит не суд би не, већ јед не са мо скри вље не не раз бо ри то-
сти”60. Не сум њи во, он је био уми шљај ни из вр ши лац. Као што је по зна то, на 
пла ну во ље уми шљај ни учи ни лац „мо же деј ства сво јих ака та да же ли ин тен-
зив но, да у од но су на њи хо во на сту па ње бу де рав но ду шан, али и да се са 
њи ма у ма њем или ве ћем сте пе ну тек са гла ша ва”61. Ајх ма но ва рав но ду шност 
у по гле ду оно га што ће из ње го вих по сту па ка про и за ћи мо же се ту ма чи ти 
у сми слу евен ту ал ног уми шља ја. Та ње го ва рав но ду шност, у кон тек сту те-
жи не и при ро де из вр ше них де ла, го во ри упра во у при лог ви со ког сте пе на 
ње го ве без об зир но сти и сто га ви со ког сте пе на скри вље но-уми шљај ног по-
сту па ња. Го во ри ти о то ме да он ни је био све стан да је оно што ра ди не до-
пу ште но, у сми слу на пред на ве де ног, ап сурд но је и не при хва тљи во. Све и 
да он ни је имао за крај њи циљ да се ли ше жи во та кон крет ни Је вреј ски ло го-
ра ши, већ „је ди но” да пру жи свој до при нос ре ша ва њу „Је вреј ског пи та ња”, он 
до ко нач ног ци ља свог су лу дог на у ма не би мо гао до ћи дру га чи је не го радња-
ма ко је је он пред у зи мао, а ко је су од луч но до при не ле да се што ефи ка сни је 

58 Ви де ти, Л. Свен сен, op. cit., 148, 149.
59 Кри ти ку из но си и Голд ха ген: „Твр дим да сва ко об ја шње ње ко је не успе ва об у хва-

ти ти спо соб ност ак те ра да са зна ју и да ра су ђу ју, од но сно да раз у ме ју и има ју ста во ве пре ма 
зна ча ју и мо рал но сти сво јих по сту па ка, сва ко об ја шње ње ко је не успе ва да се цен три ра око 
уве ре ња и вред но сти ак те ра, ко је не успе ва ис та ћи ау то ном ну сна гу мо ти ва ци је на ци стич ке 
иде о ло ги је, на ро чи то ње не сре ди шње ком по нен те ан ти се ми ти зма – ни у ко ли ко не мо же ус пе-
ти ни да нам ка же мно го о то ме за што су по чи ни о ци по сту па ли она ко ка ко су по сту па ли”. 
Та ко, Да ни јел Јо на Голд ха ген, Кри сто фер Ро берт Бра у нинг, Обич ни љу ди – до бро вољ ни 
џе ла ти (пре вод са ен гле ског), Ака дем ска књи га, Но ви Сад 2019, 84.

60 Та ко, A. Pi e per, op. cit., 9.
61 Игор Ву ко вић, Кри вич но пра во – оп шти део, Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Бео-

гра ду, Бе о град 2021, 207. 
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из вр ши њи хо ва ли кви да ци ја. Сто га је он уми шљај ни са и звр ши лац у тим 
зло чи ни ма. Он је не сум њи во по се до вао свест о то ме да ње го ве рад ње бит но 
до при но се из вр ше њу кри вич них де ла, а та ко ђе је био све стан и шта ће као 
ре зул тат из све га то га про и за ћи. Та ко ђе је по сту пао вољ но, јер је био рав но-
ду шан у по гле ду по сле ди ца зло чи на. А рав но ду шност ни је ни шта дру го 
не го по себ на фор ма са гла ша ва ња, то јест одо бра ва ња истих. На о чи глед 
по сто ја ња све сти о чи ње нич ном суп стра ту оно га што ра ди и шта ће из ње-
го вих рад њи као по сле ди ца про и за ћи, уз сво је вр сно са гла ша ва ње са тим, 
твр ди ти да Ајх ман ни је знао да је то што ра ди за бра ње но – не при хва тљи во 
је. Јер, онај ко је имао свест о то ме да уче ству је у јед ној ор га ни зо ва ној зло-
чи нач кој ма ши не ри ји ко ја се ба ви ма сов ним уби стви ма, шта ви ше ис тре бље-
њем љу ди, мо рао је има ти и свест да је то што ра ди кри вич но прав но за бра-
ње но. То што он ни је осе ћао гри жу са вест, и што се осе ћао оба ве зним да 
по сту пи ка ко је по сту пио, на осно ву сво јих по ли тич ко-иде о ло шких убе ђе ња, 
па то ло шког осе ћа ња чи нов нич ке ду жно сти и по слу шно сти у од но су на се-
би над ре ђе на ли ца, и то ме слич но, не мо же да ис кљу чи ње го ву кри ви цу. Јер, 
кри ви ца у кри вич ном пра ву ни је лич ни до жи вљај и су бјек тив на про це на 
из вр ши о ца у по гле ду оно га што је ура дио, тим пре ка да се у осно ви тог до-
жи вља ја и та кве про це не на ла зи по гре шно об ли ко ва на и на стра на лич на 
„ети ка”. На про тив, кри ви ца је објек тив на и не при стра сна про це на су бјек-
тив не ди мен зи је не чи јег про тив прав ног по на ша ња, са по зи ци ја офи ци јел ног 
си сте ма вред но сти, као и оп ште при хва ће них мо рал них нор ми и етич ких 
стан дар да ко ји су у та кав си стем вред но сти угра ђе ни62. Ни не ху ма ни усло-
ви жи вље ња под на ци о нал-со ци ја ли змом и ње го ва три ге сла – „Пра во је оно 
што ко ри сти На ро ду”; „Ко рист за за јед ни цу има пред ност у од но су на ко рист 
за по је дин ца”; „Ти си ни шта, твој На род је све”63, ни су мо гли Ајх ма ну за-
пре чи ти пут до спо зна је фун да мен тал ног, уни вер зал ног и веч ног етич ког 
зах те ва – да је за бра ње но уби ти дру гог. 
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an an thro po lo gi cal phe no me non. For the pur po ses of the work he dif fe ren ti a tes 
in stru men tal and ide o lo gi cal evil. Ho we ver, ac tors exist who do not fit in to the se 
typi cal forms. The aut hor stres ses that the twen ti eth cen tury has gi ven ri se to a 
spe cial kind of evil, which may be re fer red to as ba nal evil.

The aut hor con ducts the analysis of this type of evil by analyzing the per so-
na lity and work of Adolf Eic hmann, as its typi cal li te rary re pre sen ta ti ve. Exa mi-
ning cri ti cally the co urt pro cess and re a sons for his sen ten ce, as well as the 
opi ni ons of tho se pre sent at the trial aga inst Eic hmann, the aut hor, in the cen tral 
part of the work, at tempts to de fi ne the su bject phe no me non.

In the fi nal part of the work the aut hor exa mi nes the qu e sti on of Eic hmann’s 
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ГЕ НЕ ЗА КРИ ВИЧ НОГ ДЕ ЛА НА СИ ЉЕ У  
ПО РО ДИ ЦИ У СРП СКОМ КРИ ВИЧ НОМ ПРА ВУ

Сажетак: Срп ска кри вич но прав на ле ги сла ти ва на си ља у по ро ди ци од 
са мог на стан ка по ка зу је зна чај не мањ ка во сти и не до ре че но сти, па са мим 
тим и про бле ме у ње ној прак тич ној при ме ни. Не до вољ но про ми шља ње за-
ко но дав ца и не до ста так ши ре струч не рас пра ве ја сно се огле да у од ред ба ма 
кри вич них за ко на ко ји ма се ре гу ли ше ова па то ло шка по ја ва. Осврт на на ста-
нак нор ми ко ји ма се ре гу ли ше кри вич но де ло на си ља у по ро ди ци у фун да мен-
тал ним кри вич но прав ним за ко ни ма ну ди не што бо љи угао за раз у ме ва ње 
да љих по те шко ћа у њи хо вој при ме ни, те од но су јав но сти пре ма овој по ја ви, 
али и по је ди не раз ло ге за ка сни ји на ста нак спе ци јал ног, у мно го че му хи брид-
ног за ко но дав ства ко јим се ре гу ли ше на си ље у по ро ди ци.

Кључнеречи: на си ље у по ро ди ци, кри вич но пра во, Ср би ја. 

УВОД

По ја ва на си ља у по ро ди ци је сте јед на од те ма ко јој је у срп ској оп штој 
јав но сти по све ће на ве ли ка па жња, да ле ко ве ћа не го у струч ној.1 Као не га-
тив на со ци о па то ло шка по ја ва она сва ка ко је сте при сут на и не тре ба је за не-

1 Исто ва жи и за дру га дру штва, нпр. др жа ва не мач ког го вор ног под руч ја. У њи ма је на-
си ље у по ро ди ци „пре за сту пље но” у ме ди ји ма, а „пот це ње но” у ис тра жи ва њи ма: Ma nu e la 
Brand stet ter, Ge walt im so zi a len Na hra um, Zur Lo gik von Prävention und Vor sor ge in ländlichen 
Sozialräumen, Wi es ba den, 2009, 13.
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ма ри ти. Ипак, отво ре но је пи та ње да ли раз ме ре те јав не рас пра ве оправ-
да ва ју обим по ја ве у дру штву од но сно њен зна чај. Да је обим ове по ја ве у 
срп ском дру штву био та кав ка ко твр де они ко ји про мо ви шу бес по штед ну 
бор бу про тив на си ља у по ро ди ци, струч на јав ност то си гур но не би про-
пу сти ла да за бе ле жи и рас пра ви. Та кве на уч не рас пра ве, ме ђу тим, ни је 
би ло. Са из у зет ком ма лог бро ја на уч них ску по ва по све ће них овој те ми, у 
вре ме уно ше ња ове од ред бе у Кри вич ни за кон Ре пу бли ке Ср би је (у да љем 
тек сту: КзРС) и до ста го ди на на кон то га, на у ка јој ни је по све ти ла од го ва-
ра ју ћу па жњу. Ко ли ко ма ли зна чај струч ној рас пра ви о овој по ја ви су при-
да ва ли и ње ни пред ла га чи го во ри чи ње ни ца да је оно у кри вич но пра во 
ушло на „ма ла вра та”, пу тем аманд ма на на Пред лог за ко на о из ме на ма и 
до пу на ма Кри вич ног за ко на Ре пу бли ке Ср би је 2002. го ди не. Да се рас пра-
ва по ве ла у вре ме уво ђе ња у кри вич но прав ни си стем она би не сум њи во 
би ло од ве ли ке по мо ћи јер се око по је ди них са др жа ја од ред бе ста ва 1. 
чла на 118а. та да ва же ћег КзРС во ди ла на уч на рас пра ва ко ја не пре ста је ни 
да нас у ве зи са од ред бом чла на 194. ак ту ел ног Кри вич ног за ко ни ка (у да љем 
тек сту: КЗ).

Иде ја овог ра да је да пру жи од ре ђе ни до при нос го то во са свим из о ста-
лој, а у сва ком слу ча ју са свим спо ра дич ној и не до вољ ној струч ној рас пра ви 
о кри вич но прав ном уре ђе њу по ја ве на си ља у по ро ди ци. То ће би ти учи ње-
но ана ли зом ге не зе овог кри вич ног де ла у срп ском кри вич ном за ко но дав ству. 
Па ипак, ова ана ли за не ће има ти мно го еле ме на та, јер се од го ва ра ју ће кри-
вич но де ло у срп ском прав ном по рет ку по ја ви ло са мо два пу та: при ли ком 
уво ђе ња 2002. и при ли ком до но ше ња основ ног тек ста ва же ћег КЗ 2005. го-
ди не. Ипак, и ова ко скром на ана ли за мо же да нам пру жи на пре дак у раз у-
ме ва њу при сту па срп ског за ко но дав ца по ја ви на си ља у по ро ди ци, јер, ка ко 
је већ ре че но, озбиљ на на уч на рас пра ва о овом кри вич ном де лу у срп ској 
на у ци је из о ста ла. 

Пр ви део ра да при ка за ће крат ку кри ти ку за штит ног објек та овог кри-
вич ног де ла. На кон то га у дру гом де лу би ће из ло жен по зна ти раз вој ни пут 
овог кри вич ног де ла у члан 118а. са да већ не ва же ћег КзРС из 2002. го ди не 
и ње го ве основ не ка рак те ри сти ке. На овом ме сту би ће из не ти и за кључ ци 
из ве де ни на осно ву по ре ђе ња овог са ње му нај слич ни јим кри вич ним де ли ма, 
ко ја су по све му су де ћи би ла узор за ову од ред бу. Тре ћи део ра да ће кроз 
го то во иден ти чан при ступ обра зло жи ти члан 194. ак ту ел ног КЗ. На кра ју, а 
пре не го што се из ве де за кљу чак, рад ће по ну ди ти јед но од мо гу ћих об ја-
шње ња узро ка ових ле ги сла тив но-тех нич ких мањ ка во сти или, бо ље ре че но, 
не до стат ног ле ги сла тив но-тех нич ког при сту па оза ко ње њу на си ља у по ро-
ди ци као кри вич ног де ла. У за кључ ку ће се да ти за јед нич ка оце на овог раз-
вој ног пу та. 
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1. О ЗА ШТИТ НОМ ОБЈЕК ТУ КРИ ВИЧ НОГ ДЕ ЛА  
НА СИ ЉЕ У ПО РО ДИ ЦИ

Ка да је у пи та њу за штит ни обје кат овог кри вич ног де ла у на у ци вла да 
ско ро не по де ље но ми шље ње да су „брак” и „по ро ди ца” то са мо фор мал но.2 
За хва љу ју ћи чи ње ни ци да је ово кри вич но де ло свр ста но у гла ву чи ји је 
груп ни за штит ни обје кат „брак и по ро ди ца” си стем ско ту ма че ње во ди у 
прав цу овог за кључ ка. Ме ђу тим, већ и по вр шна ана ли за ве ћег бро ја кри вич-
них де ла из ове гла ве го во ри да је са свим отво ре но пи та ње да ли су брак и 
по ро ди ца њи хов за штит ни обје кат – ово се, тим пре од но си и на на си ље у 
по ро ди ци.3 Од ред ба, на и ме, го во ри о „чла ну по ро ди це” као објек ту рад ње, 
па је по све му су де ћи бли же исти ни да су ов де не сум њи во за шти ће на по је-
ди на до бра чла на по ро ди це као ин ди ви дуе.4 Пи та ње, да ли је и са ма по ро-
ди ца, као ко лек тив но би ће, за шти ће на оста је отво ре но5 ка ко код Кри вич ног 
за ко ни ка, та ко и код дру гих за ко на ко ји има ју ам би ци ју да за хва те у по ја ву 
на си ља у по ро ди ци у Ср би ји.6 Осим си стем ског ту ма че ња по ме ну те од ред-
бе КЗ, ко је нам го во ри у том прав цу сме шта ју ћи ову ин кри ми на ци ју у гру пу 
де ла про тив бра ка и по ро ди це, за то не ма ви ше ни ти јед ног ар гу мен та. Коли-
ко год да су „брак и по ро ди ца” на гла ше ни као за штит ни обје кат кри вич ног 
де ла на си ље у по ро ди ци ње го вим сме шта њем у гла ву де ла про тив бра ка и 
по ро ди це, ово не ће би ти ни ти пр во ни ти је ди но кри вич но де ло ко је је по гре-
шно свр ста но у КЗ. Отво ре но је пи та ње да ли је то ствар ни за штит ни обје кат 
овог де ла или је у пи та њу тзв. при вид ни за штит ни обје кат.7 Код ова квих 

2 Ми лан Шку лић, „Увод у кри вич но прав ни аспект на си ља у по ро ди ци: Јед но раз ми-
шља ње о уло зи кри вич ног пра ва у су зби ја њу на си ља у по ро ди ци”, На си ље у по ро ди ци – Збор-
ник ра до ва са на уч ног ску па (ур. Сло бо да на Па нов, Ма ри на Ја њић-Ко мар, Ми лан Шку лић), 
Бе о град, 2014, 68.

3 Ово је отво ре но пи та ње код шест од де сет де ла из ове гла ве. У пи та њу су де ла дво-
брач ност, ван брач на за јед ни ца са ма ло лет ни ком и ро до скрв ну ће где је за штит ни обје кат, 
по све му су де ћи, хри шћан ски пол ни мо рал (ше ри јат ско пра во не са мо да по зна је ви ше брач-
ност и бра ко ве са ма ло лет ни ца ма, не го их и по др жа ва). Код де ла не да ва ње из др жа ва ња у 
пи та њу је пра во на имо ви ну. Код де ла при нуд но за кљу че ње бра ка, ко је је са мо спе ци јал ни 
об лик де ла при ну да, у пи та њу је сло бо да од лу чи ва ња. На си ље у по ро ди ци има за за штит не 
објек те не до дир љи вост те ле сног и ду шев ног ин те гри те та.

4 М. Шку лић, 73.
5 Вр ло је ве ро ват но да ства ри сто је упра во су прот но. Усред сре ђу ју ћи се на за шти ту 

чла на по ро ди це, за не ма ру је се, и на кра ју, жр тву је по ро ди ца: Бра ни слав Ри сти во је вић, „Ра-
ђа ње по ро дич ног кри вич ног пра ва у Ср би ји – по ро ди ца као ње го ва пр ва жр тва”, Ре форм ски 
про це си и по гла вље 23 (го ди ну да на по сле) – кри вич но прав ни аспек ти, (ур. Стан ко Бе ја то вић), 
Бе о град, 2017, 111.

6 Бра ни слав Ри сти во је вић, Сте фан Са мар џић,„За кон о спре ча ва њу на си ља у по ро ди-
ци – кри тич ки осврт из угла кри вич ног пра ва”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом 
Са ду (у да љем тек сту: Збор ник ПФНС), 4/2017, 1447.

7 Ова квих прав них до ба ра (од но сно за штит них обје ка та) има у свим кри вич ним пра-
ви ма. У пра ви лу се кри ју под пој мом ко ле ке тив них прав них до ба ра као што су без бед ност 
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кри вич них де ла, чи ји за штит ни објек ти се мо гу опи са ти као оп скур ни и за 
ко је ни је си гур но да ли уоп ште по сто је, увек се по ста вља пи та ње да ли њи ма 
уства ри же ли да се при кри је не ки дру ги циљ за ко но дав ца8 од оног ко ји је 
про кла мо ван. Чи ни се да ни је то ли ко ва жно да ли је по ро ди ца за шти ће на 
по сред но, пре ко за шти те чла но ва по ро ди це9 или не по сред но као са мо стал-
но ко лек тив но би ће, ко ли ко је ну жно да по ро ди ца за и ста и бу де за штит ни 
обје кат овог де ла. У су прот ном по ста вља се са свим ра зум но пи та ње, ка ко 
би се ово де ло раз ли ко ва ло до оних од ко јих је са ста вље но, бу ду ћи да је оно 
са свим из ве сно сло же но де ло, са ста вље но од ви ше раз ли чи тих де ла чи ји је 
циљ да за шти те угро жа ва ње те ле сног и ду хов ног ин те гри те та по је дин ца?

2. ОД РЕД БА ЧЛА НА 118А. КЗ РС

Као што је ре че но, од ред ба о на си љу у по ро ди ци је уне та у по гла вље 
та да шњег КЗ по све ће но кри вич ним де ли ма про тив бра ка и по ро ди це, без 
ика кве струч не или скуп штин ске рас пра ве о њој.

2.1. Ге не за од ред бе

Су прот но до бро увре же ном и са свим ра зум ном оби ча ју да се кри вич ни 
за ко ни ме ња ју тек на кон ис црп не струч не рас пра ве у од го ва ра ју ћој ко ми си ји 
Ми ни стар ства прав де, нор ма ко ја је у срп ски прав ни си стем уне ла кри вич-
но де ло на си ље у по ро ди ци, ушла је пу тем аманд ма на на пред лог За ко на о 
из ме на ма и до пу на ма КЗ РС. На и ме, у то ку скуп штин ске рас пра ве о овом 
За ко ну, на род ни по сла ни ци10 под не ли су аманд ман на сед ни ци скуп штин-
ског Од бо ра за пра во су ђе одр жа ној 25. 2. 2002. го ди не, иа ко су као по сла-
ни ци вла да ју ће ве ћи не има ли при ли ку да та кав члан угра де у сам Пред лог 
за ко на, у то ку би ло ко је фа зе за ко но дав ног по ступ ка. Не тре ба да чу ди да је 
на сед ни ци На род не скуп шти не, одр жа ној са мо дан ка сни је, 26. 2. 2002. го-
ди не, ми ни стар прав де11 са оп штио да је Вла да усво ји ла овај аманд ман12 
чи ме је он по стао са став ни део пред лог За ко на. На по ме ну тој сед ни ци ни је 

јав ног са о бра ћа ја или јав но здра вље. Ви ше о оп скур ним или при вид ним ко лек тив ним прав-
ним до бри ма код: Ro land He fen dehl, Die Rechtsgut sle hre und der Be son de re Teil des Stra frechts 
– Ein dog ma tisch-em pi rischer Ver gle ich von Chi le, De utschland und Spa nien, ZIS, 10/2012, 507. 

8 Ibid., 509.
9 Шку лић за сту па овај став: Шку лић, 73.
10 Ле и ла Ру ждић-Три фу но вић и Сте ван Ли лић
11 Вла дан Ба тић
12 При вре ме не сте но граф ске бе ле шке (не ре ди го ва не и не а у то ри зо ва не), Пр во 

ван ред но за се да ње од 26.2.2002. го ди не”, Отво ре ни пар ла мент, https://otvo re ni par-
la ment.rs/tran skript/5937?pa ge=13, 10.2.2021.
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би ло рас пра ве о, до ју че аманд ма ну, а у том тре нут ку већ чла ну Пред ло га 
за ко на. За хва љу ју ћи ова квом пу ту ко јим је на си ље у по ро ди ци на шло ме сто 
у Кри вич ном за ко ни ку, где обра зло же ње Пред ло га за ко на не ма ни ка квог 
раз ја шње ња по тре бе ова кве од ред бе, ни ти об ја шње ња ње ног са др жа ја, а о 
че му скуп штин ске рас пра ве ни је би ло, по сту пак исто риј ског ту ма че ња не-
мо гу ће је спро ве сти. Од ред ба је гла си ла:

„Ко упо тре бом си ле или озбиљ ном прет њом да ће на па сти на жи вот 
или те ло по вре ђу је или угро жа ва те ле сни или ду шев ни ин те гри тет чла на 
по ро ди це, 

ка зни ће се нов ча ном ка зном или за тво ром до три го ди не.”13 

У из вор ној од ред би ко јој се у срп ски прав ни си стем уво ди кри вич но 
де ло на си ље у по ро ди ци, ја сно је ви дљи ва „аманд ман ска” при ро да овог кри-
вич ног де ла. Ка ко је ре че но, од ред бу ни је при пре ми ла, ка ко је то уо би ча је но, 
струч на ко ми си ја ко ја се ба ви овим по слом, већ је оно усво је но у об ли ку 
аманд ма на на та да шњи КЗ. Шта ви ше, аманд ман су, што је још не у о би ча је-
ни је, при пре ми ли по сла ни ци вла да ју ће ве ћи не. Они су, по при ро ди ства ри, 
увек у мо гућ но сти да ре а гу ју за ко но дав ном ини ци ја ти вом пре ма ре сор ном 
ми ни стар ству и да ре дов ним пу тем ути чу на из ме не КЗ. У овом слу ча ју то 
ни је ура ђе но, из че га би се осно ва но мо гло за кљу чи ти да су се на са мој сед-
ни ци се ти ли да уло же аманд ман, што, опет, го во ри да ни су има ли вре ме на 
да озбиљ но про ми сле о са др жа ју од ред бе. До да тан до каз у при лог ове тврд-
ње је чи ње ни ца да је ми ни стар прав де у то ку рас пра ве на скуп штин ском 
од бо ру при хва тио овај аманд ман, чи ме је он по стао са став ни део пред ло га 
из ме на и до пу на КЗ. Ка ко у то ку рас пра ве у за ко но дав ном од бо ру та ко и у 
то ку са мог скуп штин ског за се да ња од стра не ми ни стра као пред став ни ка 
пред ла га ча ни је по ну ђе но ни ка кво обра зло же ње овог аманд ма на ни ти је 
би ло ика кве рас пра ве о ње му, ве ро ват но за то што је и сам ми ни стар био 
јед на ко из не на ђен њи ме као и по сла ни ци, па та ко и не спре ман. 

2.2. Са др жај од ред бе

Све ово об ја шња ва ка рак те ри сти ке пред мет не за кон ске од ред бе. Она 
је би ла са свим нео д ре ђе на и пре ши ро ка ка да су у пи та њу на па ди на те ле сни, 
а исто вре ме но пре у ска, ка да су у пи та њу би ли на па ди на ду шев ни ин те гри-
тет. Та ко је од ред ба као рад ње од ре ђи ва ла упо тре бу си ле или ква ли фи ко ва не 

13 Оста ли ста во ви чла на 118а. је су те жи об ли ци де ла, је дан ква ли фи ко ван сред ством 
рад ње из вр ше ња и два ква ли фи ко ва на те жом по сле ди цом. Они се ни су ме ња ли до да нас па 
ће би ти раз мо тре ни у рас пра ви о ак ту ел ном об ли ку кри вич ног де ла: Сл. Гла сник СРС, бр. 
26/77, 28/77, 43/77, 20/79, 24/84, 39/86, 51/87, 6/89, 42/89, 21/90 и Сл. Гла сник РС, бр. 16/90, 
49/92, 23/93, 67/93, 47/94, 17/95, 44/98, 10/02, 11/02, 80/02.
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прет ње, а као по сле ди це по вре ду, али и угро жа ва ње те ле сног од но сно ду-
шев ног ин те гри те та. 

Са јед не стра не ло гич ки је не мо гу ће прет њом по вре ди ти те ле сни ин-
те гри тет. Са дру ге стра не прак тич но сва ка упо тре ба си ле би го то во из ве сно 
иза зва ла на ру ша ва ње ду шев ног ин те гри те та. Ме ђу тим, има ју ћи у слу ча ју 
да при ме ном си ле до ђе до по вре де те ле сног ин те гри те та, та да би то об у хвати-
ло од но сно кон су ми ра ло по вре ду ду шев ног ин те гри те та, па из тог раз ло га 
рад ње и по сле ди це у овој од ред би тре ба ту ма чи ти одво је но.

Да кле, у ана ли зи ра ној нор ми упо тре ба си ле је на ру ша ва ла (по вре ђи ва ла) 
или угро жа ва ла (до во ди ла у опа сност) те ле сни, а упо тре ба ква ли фи ко ва не 
прет ње је на ру ша ва ла ду шев ни ин те гри тет. Што се ти че угро жа ва ња од но-
сно до во ђе ња у опа сност ду шев ног ин те гри те та, оно се у овом слу ча ју ни је 
за хва та ло кри вич ним пра вом. 

Вр ло је ве ро ват но да ни је мо гу ће ши ре од ре ди ти не ко кри вич но де ло, 
не го што је то слу чај ка да је као рад ња из вр ше ња пред ви ђе на „упо тре ба си ле”. 
Ова квим од ре ђе њем рад ње из вр ше ња по кри ве на су ве ро ват но сва кри вич на 
де ла про тив те ле сног ин те гри те та ко ја су по сто ја ла у та да шњем кри вич ном 
за ко ну. Ка да су у пи та њу по вре де ду шев ног ин те гри те та ствар је ста ја ла веро-
ват но, упра во обр ну то, при лич но јед но став но. Иа ко је ду шев ни ин те гри тет као 
ка те го ри ја из у зет но те шка за од ре ди ти и отво ре но је пи та ње шта он за пра во 
об у хва та, ствар је по јед но ста вљи ва ла рад ња ко ју је за кон пред ви ђао као „ква-
ли фи ко ва ну прет њу” ко јом се ду шев ни ин те гри тет на ру ша вао. У том слу ча ју, 
као упо ре ди во по сто ји са мо кри вич но де ло Угро жа ва ње си гур но сти из чла на 
67. та да шњег КзРС, ко је је по све му су де ћи би ло узор за тај део од ред бе:

„Ко угро зи си гур ност не ког ли ца озбиљ ном прет њом да ће на па сти на 
жи вот и те ло тог ли ца или ње му бли ског ли ца, 

ка зни ће се нов ча ном ка зном или за тво ром до шест ме се ци“

Бу ду ћи да дру ге рад ње ко ји ма би се евен ту ал но мо гао на ру ши ти ду шев-
ни ин те гри тет ни су би ле по ме ну те у ана ли зи ра ној нор ми, вр ло је ве ро ват но 
да ни јед но дру го де ло ко је је за за штит ни обје кат има ло ду шев ни ин те гри тет, 
ни је до ла зи ло у об зир, као што су то на при мер би ла де ла про тив ча сти и 
угле да (Увре да или Кле ве та) или не ко де ло пр о тив пра ва и сло бо да гра ђа на. 

Ова кво од ре ђе ње кри вич ног де ла, од но сно пре све га од но са из ме ђу 
ње го ве пред ви ђе не рад ње и по сле ди це, сва ка ко ни је би ло за до во ља ва ју ће за 
прак тич ну при ме ну ове нор ме. На и ме, код на си ља у по ро ди ци као дру штве не 
по ја ве нај че шће се ја вља ју упра во сва ђе, од но сно ра зно ра зна слич на на ру ша-
ва ња ду шев ног ин те гри те та ко ја чла но ви по ро ди це при ре ђу ју јед ни дру ги-
ма. Ствар не и озбиљ не прет ње уби ством су вр ло ве ро ват но нај ре ђе, или ако 
их и има и ка да се ја вља ју, нај ве ро ват ни је се не схва та ју озбиљ но. Са дру ге 
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стра не, упо тре ба си ле ко јом се на ру ша ва те ле сни ин те гри тет, иа ко мно го 
че шћа, ве ро ват но у по јав ним об ли ци ма не пар ти ци пи ра у ве ли ком бро ју, 
иа ко, ка ко нам се чи ни из са свим дру гог раз ло га. На и ме, ре зул та ти ис тра-
жи ва ња14 ука зу ју нам да оне по ро ди це у ко јој су сва ђе, рас пра ве и раз ли чи-
та пси хич ка мал тре ти ра ња на ра сле до рав ни фи зич ких об ра чу на (ту че, уда-
ра ња и сл.) нај че шће са ова квим по ре ме ћа јем од но са не оп ста ју ја ко ду го. 
Иа ко је са мо тра ја ње ова квих со ци о па то ло шких ста ња ре ла ти ван по јам, јер 
је тај ни во по ре ме ће но сти по ро дич них од но са та кав да ко ли ко год тра јао, то 
је увек пре ду го. И у том по гле ду, раз у ме се по сто је нај те жи из у зе ци ко ји 
тра ју ве о ма ду го. На и ме, има ју ћи у ви ду да еска ла ци ја фи зич ког на си ља у 
по ро ди ци углав ном до во ди до ње ног рас па да ња, у том сми слу ста ти стич ки 
гле да но, де ша ва се да ова квих слу ча је ва у прак си не ма пре ви ше.

3. ОД РЕД БА ЧЛА НА 194. КРИ ВИЧ НОГ ЗА КО НИ КА

Од ред ба чла на 194. ак ту ел ног Кри вич ног за ко ни ка сме ште на је у гла ву 
ко ја је, као и у прет ход ном за ко ну по све ће на истом за штит ном објек ту – бра-
ку и по ро ди ци, го то во си гур но по инер ци ји ста рог КзРС. По све му су де ћи 
за ко но да вац ни је мно го раз ми шљао да ли је нео п ход но про ме ни ти гла ву у 
ко јој би тре ба ло да се на ла зи ово де ло, од но сно ни је раз ми шљао о то ме да 
ли је код овог де ла у пи та њу ствар ни или при вид ни за штит ни обје кат.

3.1. Ге не за од ред бе

За ко но да вац је, или био све стан не до ста та ка ста ре од ред бе, или је на 
осно ву ин фор ма ци ја о про бле ми ма ко је је она ства ра ла у прак тич ној при-
ме ни при ли ком уре ђе ња овог кри вич ног де ла у при пре ми но вог Кри вич ног 
за ко ни ка (у да љем тек сту: КЗ) још 2005. го ди не енер ги ју усред сре дио на 
по ку шај да бли же од ре ди упра во раз ли чи те об ли ке на ру ша ва ња ду шев ног 
ин те гри те та:

„Ко при ме ном на си ља, прет њом да ће на па сти на жи вот или те ло, др-
ским или без об зир ним по на ша њем угро жа ва спо кој ство, те ле сни ин те гри тет 
или ду шев но ста ње чла на сво је по ро ди це, 

ка зни ће се нов ча ном ка зном или за тво ром до јед не го ди не.”15 

14 Исти на, по ме ну ти по да ци од но се се на ка сни јих ис тра жи ва ња, ко ја су на кон по ја ве 
спе ци јал ног За ко на о спре ча ва њу на си ља у по ро ди ци спро во ђе на на пост ди плом ским сту-
ди ја ма Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду. Па ипак, има ју ћи у ви ду да ова ис тра жи ва ња 
тре ти ра ју на си ље у по ро ди ци као је дин стве ну по ја ву, у нај ве ћој ме ри не за ви сно од ле ги сла-
ти ве ко ја је за хва та, по ме ну ти по да ци, ра ни је об ја вље ни у дру гим ра до ви ма ау то ра овог 
члан ка, под у пи ру из не те за кључ ке.

15 Став 1. чла на 194. КЗ, Сл. Гла сник РС, бр. 85/05, 88/05 (ис прав ка), 107/05 (ис прав ка).
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Осим про ме не од ред бе са мог на си ља у по ро ди ци, КЗ је уве ден и но ви 
по се бан об лик кри вич ног де ла:

„Ко пре кр ши ме ре за шти те од на си ља у по ро ди ци ко је му је суд од ре дио 
на осно ву за ко на, 

ка зни ће се нов ча ном ка зном или за тво ром до шест ме се ци.”16 

Од до но ше ња КЗ до да нас за ко но да вац се три пу та упли тао у од ред бу, 
од то га чак два пу та17 да би по о штрио за пре ће не ка зне. Та ко су За ко ном о 
из ме на ма и до пу на ма КЗ из 2009. го ди не18 ка зне зна чај но по о штре не, док су 
из ме не и до пу не истог про пи са из 2019. го ди не19 по о штри ле ка зну за нај те-
жи об лик де ла, где је по себ но на гла сио ма ло лет но ли це као објект рад ње.

3.2. Са др жај од ред бе

За ко но да вац се у слу ча ју но ве од ред бе одво јио од ра ни јег ле ги сла тив-
но-тех нич ког при сту па. Узор за но ву од ред бу де ла на си ља у по ро ди ци је по 
све му су де ћи на шао је у, на зи вом и са др жа јем ње му нај бли жем, кри вич ном 
де лу На сил нич ко по на ша ње из чла на 220. прет ход ног КзРС:

„Ко гру бим вре ђа њем или зло ста вља њем дру го га, вр ше њем на си ља пре ма 
дру гом, иза зи ва њем ту че, или др ским или без об зир ним по на ша њем угро жа ва 
спо кој ство гра ђа на или ре ме ти јав ни ред, а ње гов ра ни ји жи вот ука зу је на 
скло ност за ова квим по на ша њем, 

ка зни ће се за тво ром од три ме се ца до три го ди не.” 

Слич ност је то ли ко очи та та ко да не тре ба сум ња ти у „срод нич ку” везу 
ове две од ред бе. Од рад њи из вр ше ња кри вич ног де ла на сил нич ко по на ша ње 
пре у зе те су „вр ше ње на си ља” у об ли ку „при ме на на си ља”, као и „др ско и 
без об зир но по на ша ње”, а од по сле ди ца пре у зе то је „угр о жа ва ње спо кој ства“. 
Из ра ни је од ред бе за др жа на је рад ња ква ли фи ко ва не „прет ње да ће се на-
па сти на жи вот и те ло” као рад ња. За раз ли ку од ра ни је нор ме, по од ред би КЗ 
прет ња са да ви ше не мо ра да бу де „озбиљ на”, што ја сно го во ри да је за ко-
но да вац сле дио про ме ну ко ја је учи ње на и код упо ре ди вог де ла Угро жа ва ње 
си гур но сти – код ког аје је у но вом КЗ, за раз ли ку од исте од ред бе ста рог 
КзРС, из ба чен при дев „озбиљ на” код прет ње као рад ње из вр ше ња. Та ко ђе 

16 Став 1. чла на 194. КЗ, Сл. Гла сник РС, бр. 85/05, 88/05 (ис прав ка), 107/05 (ис прав ка).
17 Из ме на из 2016. го ди не се од но си ла са мо на бли же пре ци зи ра ње објек та рад ње. Од 

та да је пре ци зи ра но да се кр ше ње ме ра од но си на оне ме ре ко је су до не те на осно ву за ко на 
„ко јим се уре ђу ју по ро дич ни од но си“: Сл. Гла сник РС, бр. 94/16.

18 Сл. Гла сник РС, бр. 72/09.
19 Сл. Гла сник РС, бр. 35/19.
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је из ста ре од ред бе за др жа на и по сле ди ца у од но су на „те ле сни ин те гри тет”, 
а до да ти су „спо кој ство” и „ду шев но ста ње“. За ни мљи во је да се ме ђу рад-
ња ма из вр ше ња гу би „по вре ђи ва ње” (у сми слу по вре де), а за др жа ва са мо 
„угро жа ва ње” (у сми слу до во ђе ња у опа сност) на бро ја них обје ка та рад ње 
око чи јег ста ту са као еле мен та би ћа овог кри вич ног де ла се још раз ме њу ју 
ар гу мен ти.

У не мо ћи да се одво ји од сво јих узо ра, од ред ба на си ља у по ро ди ци и у 
ак ту ел ном КЗ, јед на ко као и ста ром КзРС, у ле ги сла тив но тех нич ком сми слу 
је то ли ко не до ра ђе на и не пре ци зна да се у на у ци во ди рас пра ва да ли то 
„угро жа ва ње” рад ња или је по сле ди ца де ла.20 Ка да би од ред ба го во ри ла о 
„про у зро ко ва њу угро жа ва ња” или ка да би рад ња „до во ди ла до угро жа ва ња” 
та да би би ло пот пу но ја сно рад њу кри вич ног де ла пред ста вља „при ме на 
на си ља”, „прет ња да ће се на па сти жи вот и те ло” те „др ско и без об зир но 
по на ша ње”, а ста ње опа сно сти би би ла по сле ди ца тих рад њи. Чи ни се да би 
чак и свр ше ни об лик гла го ла угро жа ва ти („угро зи“) мо гао да от кло ни не-
до у ми цу. Рад ња де ла би у том слу ча ју би ла угро жа ва ње у сми слу до во ђе ња 
у опа сност, с тим да би он да на чи ни тог угро жа ва ња би ли ис црп но да ти 
за ко ном („при ме на на си ља”, „прет ња да ће се на па сти жи вот и те ло” и „др-
ско и без об зир но по на ша ње“). То би ипак уне ко ли ко би ло нео бич но ре ше ње, 
јер и нај ти пич ни је по сле дич не рад ње из вр ше ња у КЗ, као што су „ли ша ва ње” 
код уби ства или „од у зи ма ње” код кра ђе, не ма ју у за кон ској од ред би пра те ће 
при ме ре тих две ју рад њи. Упра во то и пред ста вља ле ги сла тив но-тех нич ку 
свр ху упо тре бе по сле дич них рад њи из вр ше ња – да се сва ки мо гу ћи на чин, 
од но сно сва ка мо гу ћа рад ња ко ја до во ди до по сле ди це за хва ти кри ми нал ном 
зо ном, а не да то бу ду са мо од ре ђе не рад ње, јер би ина че те рад ње би ле из-
ри чи то на ве де не. 

Бу ду ћи да ова од ред ба из ри чи то на во ди по је ди не рад ње из вр ше ња, чи-
ни се ипак да је ис прав ни је ве ћин ско ту ма че ње пред мет не од ред бе, ко је у 
угро жа ва њу ви ди по сле ди цу, а у из ра зи ма „при ме на на си ља”, „прет ња да 

20 Ка да је у пи та њу рад ња из вр ше ња овог кри вич ног де ла у на у ци су се ис кри ста ли-
са ла два ста ва. Ве ћин ски ко ји др жи да су рад ње из вр ше ња овог де ла „при ме на на си ља”, 
„прет ња да ће се на па сти жи вот и те ло” и „др ско и без об зир но по на ша ње”, у ком слу ча ју је 
по сле ди ца овог де ла „угро жа ва ње спо кој ства, те ле сног ин те гри те та и ду шев ног ми ра” чла-
на по ро ди це по сле ди ца: Зо ран Сто ја но вић, Ко мен тар Кри вич ног за ко ни ка, Бе о град, 2009, 
480; М. Шку лић, 74-75; Игор Ву ко вић, „На си ље у по ро ди ци као кри вич но де ло – по је ди ни 
про бле ми у при ме ни пра ва”, На си ље у по ро ди ци – Збор ник ра до ва са на уч ног ску па (ур. 
Сло бо да на Па нов, Ма ри на Ја њић-Kомар, Ми лан Шку лић), Бе о град, 2014, 127-128; На та ша 
Де лић, „Кри вич но прав ни аспект на си ља у по ро ди ци” На си ље у по ро ди ци – Збор ник ра до ва 
са на уч ног ску па (ур. Сло бо да на Па нов, Ма ри на Ја њић-Ко мар, Ми лан Шку лић), Бе о град, 
2014, 108-110; Ма њин ски став за сту па Ла за ре вић осла ња ју ћи се на чи ње ни цу да од ред ба 
ко ри сти трај ни об лик гла го ла угро зи ти („угро жа ва“), па за рад њу из вр ше ња де ла др жи 
угро жа ва ње: Љу би ша Ла за ре вић, Ко мен тар Кри вич ног за ко ни ка, Бе о град, 2011, 660.
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ће се на па сти жи вот и те ло” и „др ско и без об зир но по на ша ње” ал тер на тив-
но од ре ђе не рад ње из вр ше ња. Ма ње за сту пље но ту ма че ње у на у ци, ка да се 
по гле да ју ње го ве мо гу ће прак тич не по сле ди це, на ро чи то би се про ти ви ло 
свр си ове од ред бе. Од ред ба чла на 112. став 30. КЗ од ре ђу је да ка да је рад ња 
кри вич ног де ла од ре ђе на трај ним гла го лом, та да је де ло учи ње но и ка да је 
рад ња из вр ше на са мо јед ном. У том сми слу, по сле ди ца код угро жа ва ња ду-
шев ног ин те гри те та („спо кој ства” или „ду шев ног ста ња“) би ла би оства ре-
на и ка да је не ко чла на по ро ди це са мо јед ном нпр. увре дио. Ова кво ту ма че-
ње би ло би за и ста пре ви ше ре пре сив но, јер би та да прак тич но сва ко на ру-
ша ва ње ду шев ног ин те гри те та, ре ци мо сва ђа или рас пра ва у ку ћи, пред ста-
вља ла до вр ше но кри вич но де ло. Би ло би бе сми сле но твр ди ти да је свр ха 
кри вич ног за ко на да чла на по ро ди це (или са му по ро ди цу) за шти ти од ап со-
лут но сва ке сва ђе или рас пра ве. У ко јој то по ро ди ци не ма сва ђе и рас пра ве?

Бу ду ћи да је На сил нич ко по на ша ње сло же но кри вич но де ло, са ста вље-
но од ви ше дру гих де ла, у за ви сно сти од вр сте рад ње из вр ше ња ко ја је пре-
у зе та, исто ва жи и за на си ље у по ро ди ци. Та ко код „вр ше ња на си ља” као 
рад ње из вр ше ња у об зир до ла зи ши рок спек тар рад њи из вр ше ња дру гих 
кри вич них де ла од ре ал не увре де или ла ке те ле сне по вре де, па све до те шких 
на па да на те ле сни ин те гри тет као што је уби ство. Са дру ге стра не код „прет-
ње да ће се на па сти на жи вот и те ло” у пи та њу је, ка ко је већ ре че но, са свим 
из ве сно рад ња кри вич ног де ла Угро жа ва ње си гур но сти из чла на 138. КЗ. 
На да ље, код „др ског и без об зир ног по на ша ња” као рад ње из вр ше ња у пи-
та њу би би ла нај ма ње два де ла про тив ча сти и угле да (Увре да и Из но ше ње 
по ро дич них при ли ка), а не тре ба за бо ра ви ти да је исто вет на рад ња из вр ше-
ња пред ви ђе на код кри вич ног де ла На сил нич ко по на ша ње. 

Чи ни се да је рад ња на си ља у по ро ди ци да та упра во та ко да опо на ша 
рад њу де ла На сил нич ко по на ша ње, где је она да та као „гру бо вре ђа ње или 
зло ста вља ње дру гог”, „вр ше ње на си ља”, „иза зи ва ње ту че” и „др ско и без-
об зир но по на ша ње“. Ја сно је да је ово кри вич но де ло увек у при вид ном 
сти ца ју са, нај ма ње, кри вич ним де ли ма увре де, зло ста вља ња и му че ња, али 
и чи та вим спек тром кри вич них де ла ко ја би се да ла из вр ши ти „на си љем” 
(од ла ке те ле сне по вре де до уби ства), те да се од њих раз ли ку је по по сле ди-
ци.21 Ду бљом ана ли зом, за кљу чу је мо да се ов де за пра во ра ди о јав ном ре ду 
и ми ру као за штит ном објек ту, ко ји се шти ти кроз за шти ту по је ди нач них 
до ба ра. Ка да не би би ло та ко, вр ло ве ро ват но да се оно не би раз ли ко ва ло 
од оних де ла од ко јих је са ста вље но. Сто га чи ни се да је од нос де ла На сил-
нич ко по на ша ње са де ли ма од ко јих је са ста вље но до бар узор за бли же од-
ре ђе ње од но са ко ји вла да из ме ђу де ла На си ље у по ро ди ци и де ла из ко јих је 
оно са ста вље но. Та ко, из ме ђу њих вла да од нос при вид ног сти ца ја јер се 

21 З. Сто ја но вић, 736.
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по сле ди ца, по ред по вре де по је ди нач них вред но сти чла на по ро ди це као објек-
та рад ње, ну жно мо ра од ра зи ти и на по ро ди ци као ко лек тив ном би ћу. Ако 
је тач но ка ко ла тин ска из ре ка ка же да се: „де фи ни ци ја из ри че нај бли жим 
срод ним пој мом и по себ ним раз ли ка ма” он да нај бли жи срод ни пој мо ви пој-
му на си ља у по ро ди ци је су пој мо ви оних кри вич них де ла из ко јих се ово 
сло же но де ло са сто ји, а по себ на раз ли ка је по вре да по ро ди це као за штит ног 
објек та. Ако се она не би тра жи ла, он да ово де ло не би ни има ло по ро ди цу 
као за штит ни обје кат. То би зна чи ло да би прет по став ка са ко јом је текст 
по чет – она да не ма за штит ног објек та од но сно да је за штит ни обје кат код 
овог де ла при ви дан, би ла ис прав на. 

3. ДЕ КОН ТЕК СТУ А ЛИ ЗА ЦИ ЈА НА СИ ЉА У ПО РО ДИ ЦИ  
КАО МО ГУ ЋИ УЗРОК ЛО ШЕГ ПРИ СТУ ПА ЗА КО НО ДАВ ЦА  

ОВОЈ ПО ЈА ВИ 

Ако се на у ка (пре све га кри вич но прав на), ка ко смо кон ста то ва ли, ни је 
ба ви ла овом по ја вом у до вољ ној ме ри, у ме ди ји ма се де си ло упра во су прот-
но – то ком вре ме на за вла да ла је јед на вр ста по ма ме у из ве шта ва њу о њој 
ко ја још тра је. Ме диј ско из ве шта ва ње о на си љу у по ро ди ци, као и сва кој 
дру гој кри ми нал ној по ја ви, па ти од про бле ма ко ји ли чи на ефе кат ис кри-
вље ног огле да ла. Са вре ме но, тзв. ин фор ма ци о но дру штво на ла зи се под 
стал ним при ти ском да „про из во ди” све ви ше но вих ин фор ма ци ја. Услед 
то га, ну жно се де ша ва да се сва ка ин фор ма ци ја у ме ди је пла си ра у све кра-
ћем об ли ку, ка ко би све ве сти до би ле бар ма ло ме ста, и у што сен за ци о нал-
ни јој фор ми. Нпр. ка да су у пи та њу кри ми нал не по ја ве, то су са мо они 
слу ча је ви ко ји има ју ви дљи ве по сле ди це, код на си ља у по ро ди ци то на гла сак 
ста вља на слу ча је ве сек су ал ног или фи зич ког на си ља са те ле сним по вре да-
ма, иа ко су та кви, у од но су на укуп ну ма су фе но ме на, нај ма ње за сту пље ни. 
Та ко се де ша ва да се кон зу мен ти ма ме ди ја пла си ра, на си лу скра ће на и сен-
за ци јом „укра ше на” ин фор ма ци ја, оси ро ма ше на за ве ли ки број де та ља нео-
п ход них нпр. јед ном су ди ји да са ве сно и ра зло жно раз мо три не ки пред мет 
и од лу чи о не чи јој кри ви ци. Сто га не тре ба да чу ди да је сли ка срп ске јав-
но сти о на си љу у по ро ди ци пот пу но ис кри вље на. Та на ра ста ју ћа ме диј ска 
па жња усме ре на на по је ди нач не би зар не слу ча је ве на си ља у по ро ди ци22 
до ве ла је до две, по су зби ја ње на си ља у по ро ди ци, штет не по ја ве. 

Пр во, на си ље се де кон тек сту а ли зу је, бу квал но се ве штач ки из два ја из по-
ро дич ног окру же ња, чи ме се за не ма ру је струк ту рал на ди мен зи ја про бле ма.23 

22 M. Brand stet ter, 14.
23 Ibid.
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Дру ги про блем је ства ра ње већ кла сич не кри ми но ло шке по ја ве – тзв. пу ни-
тив не јав но сти.24 Ста вља ју ћи на гла сак на из у зет не и је дин стве не по је ди нач не 
слу ча је ве на си ља у по ро ди ци, ме ди ји под сти чу нео прав дан страх код љу ди. 
Он се, бу ду ћи да је оли чен у по ме ну тим по је ди нач ним слу ча је ви ма, пре о бра-
зио у је дан сна жан та лас мо ра ли зо ва ња и скан да ли зо ва ња ове по ја ве.25 За-
ко но дав цу је нај јед но став ни је и нај јеф ти ни је да на ова кво рас по ло же ње у 
јав но сти од го во ри но вим та ла сом ре пре си је, па се та ко на ре ак ци ју пу ни-
тив не јав но сти ја вља тзв. пу ни тив ни по пу ли зам. 

Је ди на пре о ста ла дру га мо гућ ност за за ко но дав ца је да ле ко те жа, зах тев-
ни ја и ску пља. Ако се не би по вио пред при ти ском ла ич ке јав но сти, за ко но-
да вац би мо рао да пру жи дру го, ра ци о нал но, об ја шње ње по ја ве, ко је би ну жно 
зах те ва ло све о бу хват на мул ти ди сци пли нар на ис тра жи ва ња о узро ци ма и 
пре вен ци ји на си ља у по ро ди ци као по ја ве, ко јих, ка ко је ре че но, до са да не ма. 
За хва љу ју ћи то ме на у ка се на ла зи у ста њу у ко ме не ма је дин стве них те о ри-
ја, по став ки или ме то до ло шког при сту па26 по ја ви на си ља у по ро ди ци, што 
за ко но дав цу олак ша ва пу ни тив но по пу ли стич ки при ступ ко ји на си ље у по-
ро ди ци ре дук ци о ни стич ки пер со на ли зу је (му шка рац – зли ко вац) и де кон-
тек сту а ли зу је (сво ди на од нос из ме ђу му шка ра ца и же на). На овај на чин се 
на си ље у по ро ди ци ве штач ки из два ја из свог при род ног окру же ња – по ро-
ди це – ко ја ка ко у ме диј ским из ве шта ји ма, у по ли ти ци су зби ја ња ове вр сте 
кри ми на ли те та и, ка ко смо из ана ли зе за штит ног објек та ви де ли, би ва скрај-
ну та, што је во ди ло (и во ди) за не ма ри ва њу струк ту рал не ди мен зи је про бле ма 
на си ља у по ро ди ци. 

24 У пи та њу је ре ак ци ја ко ју јав ност ско ро увек по ка же ка да сред ства јав ног ин фор ми-
са ња не кри тич ки из ве шта ва ју о по ја ва ма ко је под сти чу је дан од кла сич них стра хо ва ко ји 
љу ди но се у се би, страх од кри ми на ли те та. Пот пу но о по ја ви пу ни тив ног по пу ли зма код 
срп ског за ко но дав ца: Бра ни слав Ри сти во је вић, „Пу ни тив ни по пу ли зам” срп ског за ко но дав-
ца: кри тич ка ана ли за тзв. „Ма ри ји ног за ко на”, Пе де се то Са ве то ва ње Срп ског удру же ња за 
кри вич но прав ну те о ри ју и прак су: Збор ник ра до ва, 2012, 319-338.

25 Са вре ме ни дис курс о на си љу у по ро ди ци по ку ша ва да јав ност до ве де у не ко ли ко 
зам ки: 1) зам ка скан да ли зо ва ња по ја ве – ко ри сти се спек та ку лар ни во ка бу лар ка ко би се 
слу ша о ци ма бр же скре ну ла па жња; 2) зам ка ин фла ци је по ја ве – пој мов ник на си ља у по ро-
ди ци се ши ри то ли ко да се ства ра ути сак ка ко у дру штву не ма про сто ра ко ји ни је њи ме 
за хва ћен; 3) зам ка мо ра ли зо ва ња по ја ве – ко ри сти се јед но став ни и упро шће ни дис курс 
на сил ник – жр тва, од но сно до бро – ло ше; 4) зам ка упро шћа ва ња по ја ве – ко ри сте се јед но-
став на об ја шње ња по ја ве и при пи си ва ња ње не узроч но сти обич ним ка рак те ри сти ка ма 
лич но сти на сил ни ка што ни из бли за не оправ да ва сло же ност по ја ве на си ља; 5) зам ка нор-
ма ли зо ва ња по ја ве (са мо ка да су де ца у пи та њу) – на си ље се об ја ша ва као нор мал на и не-
из бе жна фа за у раз во ју и од ра ста њу де це, чи не се оно нео прав да но ума њу је. Овим се по ја ва 
ре дук ци о ни стич ки пер со на ли зу је, де кон тек сту а ли зу је, мо ра ли зу је, скан да ли зу је, ба га те ли ше 
и на ду ва ва“: Si eg fried Lam nek, Jens Lu ed tke, Ralf Ot ter mann, Fa mi lie: häusliche Ge walt im 
ge sellscha ftlic hen Kon text, Wi es ba den, 2006, 11.

26 M. Brand stet ter, 13.
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На опи са ни на чин се срп ско дру штво, ка да је у пи та њу по ја ва на си ља 
у по ро ди ци, вр ти у круг: под при ти ском ме ди ја за ње га се окри вљу ју у нај-
ве ћој ме ри по гре шни узро ци, а на то за ко но да вац под при ти ском ла ич ке 
јав но сти, де лу је по гре шним сред стви ма. Крај њи ре зул тат је сте са свим обр нут 
же ље ном – раст оби ма по ја ве у Ср би ји, чак и на кон до но ше ња спе ци јал ног 
За ко на о спре ча ва њу на си ља у по ро ди ци.27

ЗА КЉУ ЧАК

Из ге не зе кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци ви ди се да у срп ском 
кри вич ном пра ву оно има две раз вој не фа зе: пр ву до КЗ из 2006. го ди не и 
дру гу по сле то га.

У пр вој је, по све му су де ћи на бр зи ну, аманд ма ном на сед ни ци од го ва-
ра ју ћег од бо ра На род не скуп шти не, пред ло же на од ред ба кри вич ног де ла 
на си ље у по ро ди ци и од ре ђе на је гла ва та да ва же ћег КзРС у ко ју ће ово кри-
вич но де ло би ти сме ште но. Из ове бр зо пле то сти ни је мо гло да на ста не ни шта 
озбиљ но и сми сле но. Ово де ло је на ста ло као ме ха нич ки спој ско ро свих 
об ли ка на ру ша ва ња или угро жа ва ња те ле сног ин те гри те та, од нај лак ших 
(Ла ке те ле сне по вре де) до нај те жих (Уби ство), са нај те жим об ли ком на ру ша-
ва ња пси хич ког (Угро жа ва ње си гур но сти), иа ко је у прак си но тор на чи њени-
ца да је струк ту ра на си ља у по ро ди ци пот пу но су прот на: у ње му до ми ни-
ра ју раз ли чи ти об ли ци пси хич ког на си ља. Што је об лик фи зич ког на си ља 
те жи, то је ма ње за сту пљен.

Све стан овог про бле ма, за ко но да вац је у то ку 2005. го ди не при ли ком 
из ра де ак ту ел ног КЗ из ме нио од ред бу ста вља ју ћи на гла сак на раз ра ду раз-
ли чи тих об ли ка на ру ша ва ња пси хич ког ин те гри те та. Том при ли ком је као 
узор ко ри стио кри вич но де ло На сил нич ког по на ша ња, на ко је је опет, ме ха-
нич ки до дао де ло Угро жа ва ња си гур но сти. За хва љу ју ћи то ме, у ак ту ел ној 
од ред би су над моћ ни опи си раз ли чи тих об ли ка до во ђе ња у опа сност уну-
тра шње стра не лич но сти па сив ног су бјек та, са свим про бле ми ма ко је та кво 
нор ми ра ње но си са со бом.28

27 Нај ва жни ји ак те ри дру штве ног по кре та за уво ђе ње овог За ко на би ли вр ло гла сни у 
не га тив ној оце ни ње го ве ефи ка сно сти вр ло бр зо на кон сту па ња За ко на на сна гу. Из њи хо вих 
из ја ва чи ни се да је За кон за ка зао. Под ова квим или слич ним на сло ви ма се већ од са мог 
ње го вог сту па ња на сна гу из ве шта ва о ре зул та ти ма при ме не За ко на. Иа ко је раз ме тљи во 
на ја вљи ван као ко нач но ре ше ње за про бле ме по ро дич ног на си ља у Ср би ји ло ше ста ње у 
сфе ри дру штве них од но са ко је тре ба да уре ди је кри ти ко ва но од стра не истих ко ји су га 
хва ли ли и по др жа ва ли. То ло ше ста ње се огле да, пре ма ре чи ма кри ти ча ра, у бро ју смрт них 
ис хо да у по ро дич ном на си љу у Ср би ји. Та ко, пре ма ве сти ма ко је ши ре они ко ји су за ду же ни 
за ње го во спро во ђе ње, у Ср би ји се не ко ли ко пу та по ве ћао број же на уби је них у по ро дич ном 
на си љу, у по ре ђе ње са истим пе ри о дом про шле го ди не. 

28 Нор ми ра ње по сле ди це кри вич ног де ла на уну тра шњем све ту па сив ног су бјек та увек с 
со бом но си про блем уно ше ња нео д ре ђе но сти у до мен кри вич ног пра ва, и са мим тим, кр ше ња 
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Иа ко се ле ги сла тив на тех ни ка ко ри шће на у ва же ћој од ред би по пра ви-
ла она и да ље но си са со бом мањ ка во сти ко је у оба слу ча ја у до број ме ри 
оне мо гу ћа ва ју да се је зич ким ту ма че њем од ред бе до ђе и до нај про сти јих 
за кљу ча ка о еле мен тар ним са др жа ји ма кри вич ног де ла: нпр. то ме шта је 
рад ња, а шта по сле ди ца де ла. Овај за кљу чак нај пре се огле да у на уч ној рас-
пра ви о по ло жа ју пој ма „угро жа ва ња” у од ред би, у ко јој она до би ја пот пу но 
су прот не ка рак те ри сти ке: пре ма не ким ста во ви ма је рад ња де ла, а пре ма 
дру гим је ње го ва по сле ди ца. 

Иде ја овог ра да би ла је да по ну ди је дан од мо гу ћих узро ка ова квих 
мањ ка во сти то ком це ло куп ног раз вој ног пу та пој ма на си ља у по ро ди ци у 
срп ском кри вич ном за ко но дав ству: ре дук ци о ни стич ко пер со на ли зо ва ње 
по ја ве на про сте цр но-бе ле од но се у ко је се сме шта ју по ло ви, ко је за уз врат 
во ди ње го вој де кон тек сту а ли за ци ји. Упро шћа ва њем по ја ве на од но се ло ших 
(му шка ра ца) и до брих (же на), по обра сцу јеф ти них фил мо ва у жан ру ла ке 
за ба ве, са вре ме ни дис курс о кри вич ном де лу на си ља у по ро ди ци у пот пу-
но сти по ни шта ва и за ма гљу је по ро ди цу као сре ди шње ме сто ове па то ло шке 
по ја ве и струк ту ру сло же них од но са у њој као из во ри ште про бле ма. 

Ова ко не струч но и про сто сво ђе ње по ја ве на си ља у по ро ди ци на за во-
дљи ве и ла ко об ја шњи ве од но се пот пу но не схва тљи во вла да већ два де сет 
го ди на, од уво ђе ња кри вич ног де ла у срп ско кри вич но за ко но дав ство. Та ко 
јед на ама тер ска кри ми но ло ги ја, сва љу ју ћи кри ви цу за из би ја ње по ја ве на 
по гре шне чи ни о це, и не мо же би ти у ста њу да из не дри дру га чи ју кри ми нал-
ну по ли ти ку од ове ко ја, јед на ко не струч но, од 2002. го ди не ис тра ја ва на 
не до стат ним и мањ ка вим за ко но дав ним ре ше њи ма у по гле ду на си ља у по-
ро ди ци. 

Још јед ном се по ка за ло да на род на из ре ка ко ја ка же да „ако се уђе у 
по гре шан воз, сва ка на ред на ста ни ца мо ра би ти по гре шна”, ни је на ста ла 
уза луд. Срп ски за ко но да вац, ако же ли да не што про ме ни на по љу оби ма и 
уче ста ло сти на си ља у по ро ди ци у Срп ском дру штву мо ра да про ме ни па ра-
диг му на ко јој му по чи ва ју пред ста ве овој не га тив ној, али и не из бе жној 
дру штве ној по ја ви.

на че ла за ко ни то сти. Њи хо во по сто ја ње, у јед ној ме ри, за ви си од су бјек тив ног до жи ва ља ја 
ко ји жр тва има о по сле ди ци рад ње ко ја је из вр ше на. Упра во сто га су у кри вич ним за ко но-
дав стви ма ре ђа кри вич на де ла ко ја ис кљу чи во шти те пси хич ки ин те гри тет жр та ва у по ре-
ђе њу са они ма ко ја за сно ва на на опи пљи вим, спољ но ви дљи вим и ем пи риј ски про вер љи вим 
по сле ди ца ма. Шта ви ше, код ско ро свих де ла где је пред мет за шти те фи зич ки ин те гри тет, 
не сум њи во је оства ре њем по сле ди це за јед но са њим по вре ђен и пси хич ки. Ме ђу тим, по вре-
да на пси хич ком ин те гри те ту се сма тра кон зу ми ра ном од по вре де на фи зич ком. Иа ко су оне 
раз ли чи те, и ба рем те о риј ски ако не и прак тич но, мо гле би се раз ли чи то утвр ди ти и вред-
но ва ти, то се не ра ди. 
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СТРУЧНИ ИСПИТИ КАО ЕЛЕМЕНТ  
ПРОФЕСИОНАЛИЗАЦИЈЕ УПРАВЕ* 

Сажетак:Без об зи ра на то што је прет ход них го ди на у Ср би ји спро ве-
де на зна чај на ре фор ма у обла сти струч ног уса вр ша ва ња слу жбе ни ка, струч ни 
ис пи ти су ипак оста ли из ван су штин ских ре форм ских про це са. У ра ду се 
кроз ана ли зу по сто је ћег прав ног ре жи ма струч них ис пи та ука зу је у ко јој 
ме ри су они за и ста би ла део ре фор ме спро ве де не у упра ви, као и шта би се 
мо гло учи ни ти у прав цу оса вре ме ња ва ња овог ве о ма ва жног пи та ња за 
оства ри ва ње про це са про фе си о на ли за ци је упра ве. 

Кључнеречи: упра ва, ор га ни упра ве, струч ни ис пи ти, про фе си о на ли-
за ци ја упра ве, слу жбе ни ци. 

1. УВОД НЕ НА ПО МЕ НЕ 

У Ср би ји је прет ход не де це ни је спро ве де на зна чај на ре фор ма упра ве 
за сно ва на на основ ним прин ци пи ма европ ског ад ми ни стра тив ног окви ра. 
Из тог раз ло га се да нас за цен трал ну, по кра јин ску и ло кал ну упра ву мо же 
ре ћи да су углав ном за сно ва не на нај ва жни јим европ ским стан дар ди ма ве-
за ним за рад упра ве.1 Цен трал но ме сто у ре фор ми упра ве има ла je ре фор ма 
слу жбе нич ког си сте ма. На кон пр ве Стра те ги је ре фор ме др жав не упра ве из 

* Рад пред ста вља ре зул тат ис тра жи вач ког ра да на Про јек ту „Прав на тра ди ци ја и нови 
прав ни иза зо ви” чи ји је но си лац Прав ни фа кул тет у Но вом Са ду.

Вид.: Дра ган Мил ков, ”Др жав на упра ва Ср би је и европ ски стан дар ди”, Збор ник ”Хар-
мо ни за ци ја срп ског и ма ђар ског пра ва са пра вом Европ ске уни је”, Но ви Сад 2015, 59-75; 
Zo ran Lon čar, De jan Vu če tić, „Eu ro pean Stan dards and Pu blic Ad mi ni stra tion Re form in the 
Re pu blic of Ser bia”, 16th In ter na ci o nal con fe ren ce To u lon-Ve ro na ”Ex cel len ce in Ser vi ces”, Fa culty 
of Ad mi ni stra tion Uni ver sity of Lju blja na, Slo ve nia 29-30. Au gust 2013, 434-454; Зо ри ца Ву ка-
ши но вић-Ра дој чић, ”Европ ски прин ци пи за по шља ва ња јав них слу жбе ни ка”, Прав ни жи вот 
10/2012, 299-313.
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2004. го ди не1 до нет је нај пре си стем ски За кон о др жав ним слу жбе ни ци ма 
2005. gодинe,2 а на ње го вим осно ва ма прет ход них го ди на и низ дру гих за-
кон ских и под за кон ских ака та, ко ји ма је у пот пу но сти нор ма тив но за о кру жен 
нов слу жбе нич ки си стем. За хва љу ју ћи број ним но вим прав ним про пи си ма 
мо же се ре ћи да је у Ср би ји да нас у це ло сти об но вљен слу жбе нич ки си стем, 
чи ји су ко ре ни би ли ус по ста вље ни још кра јем XIX и по чет ком XX ве ка, у 
вре ме по сто ја ња Кра ље ви не Ср би је, од но сно Кра ље ви не Ју го сла ви је.3 

Основ ни ре форм ски циљ ко ји је об но вом слу жбе нич ког си сте ма тре ба ло 
по сти ћи је, по ред де по ли ти за ци је упра ве, био ве зан по себ но за ње ну про фе-
си о на ли за ци ју.4 Кроз про цес про фе си о на ли за ци је упра ве тре ба ло је обез бе-
ди ти ви сок сте пен струч но сти слу жбе нич ког ка дра ко ји би био у ста њу да кроз 
ефи ка сно функ ци о ни са ње упра ве од го во ри иза зо ви ма са вре ме не др жа ве и 
нај ва жни јим зах те ви ма ко је на ме ћу са вре ме не по тре бе гра ђа на. На осно ву 
све га што је прет ход них го ди на учи ње но у ре фор ми слу жбе нич ког си сте ма 
мо же се ре ћи да су ство ре не основ не прав не прет по став ке за функ ци о ни са ње 
про фе си о нал не јав не упра ве у Ср би ји, као и да је но во слу жбе нич ко за ко но-
дав ство у нај ве ћој ме ри уса гла ше но са нај ва жни јим европ ским стан дар ди ма 
у овој обла сти.5 

Ве о ма ва жан еле мент про це са про фе си о на ли за ци је упра ве пред ста вља ло 
је струч но уса вр ша ва ње слу жбе ни ка. По пр ви пут је оно би ло ре зул тат стра-
те шког пла ни ра ња. На осно ва ма Стра те ги је струч ног уса вр ша ва ња др жав них 
слу жбе ни ка из 2011. го ди не6 и Стра те ги је струч ног уса вр ша ва ња за по сле них 

1 Стра те ги ја ре фор ме др жав не упра ве у Ре пу бли ци Ср би ји од 2004-2009, Вла да Ре пу-
бли ке Ср би је, Ми ни стар ство за др жав ну упра ву и ло кал ну са мо у пра ву, Бе о град 2004.

2 За кон о др жав ним слу жбе ни ци ма – ЗДС, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 79/2005, 81/2005, 
83/2005, 64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009, 99/2014, 94/2017, 95/2018 и 157/2020. 

3 Вид.: Алек сан дар Мар ти но вић, ”Слу жбе нич ко пра во у Ср би ји на раз ме ђи ве ко ва – 
са вре ме не тен ден ци је у раз во ју слу жбе нич ког си сте ма и из бор др жав них слу жбе ни ка”, Збор-
ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду (Збор ник ра до ва ПФНС) 4/2017, 1589-1605; Де јан 
Ву че тић, Зо ри ца Ву ка ши но вић-Ра дој чић, Ива на Кр стић-Ми стри џе ло вић, ”Раз вој слу жбе-
нич ког за ко но дав ства и обра зо ва ња у Ср би ји – исто риј ске и са вре ме не тен ден ци је”, Те ме 
1/2019, 109-132; Ми лан Влат ко вић, „По јам јав ног-др жав ног слу жбе ни ка у за ко но дав ној 
ево лу ци ји по сле дру гог свет ског ра та”, Рад ни од нос др жав них слу жбе ни ка, Прав ни фа кул-
тет, Кра гу је вац 2006, 35-60. 

4 Вид.: Зoран Лон чар, ”Де по ли ти за ци ја и про фе си о на ли за ци ја упра ве”, Збор ник ра до ва 
ПФНС 4/2013, 185-202; Зо ри ца Ву ка ши но вић-Ра дој чић, Бла жен ка Сто ја но вић, „Про фе си она-
ли за ци ја др жав не упра ве у Ср би ји”, Прав ни жи вот 3-4/2006, 81-99; Бран ко Лу бар да, „Прав-
ни по ло жај др жав них слу жбе ни ка на по ло жа ју”, Рад но и со ци јал но пра во 1-6/2006, 53-64.

5 Вид.: Алек сан дра Ра бре но вић – Зо ри ца Ву ка ши но вић-Ра до ји чић, „Но ви не у слу жбе нич-
ком си сте му др жав не упра ве Ср би је”, Прав ни жи вот 10/2010, 421-435; З. Ву ка ши но вић-Ра-
дој чић, (2012) 299-313. 

6 Стра те ги ја струч ног уса вр ша ва ња др жав них слу жбе ни ка, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 
56/2011 и 51/2013. 
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у је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве из 2015. го ди не,7 из вр ше не су, нај пре, од-
го ва ра ју ће из ме не у За ко ну о др жав ним слу жбе ни ци ма,8 а за тим је пи та ње 
струч ног уса вр ша ва ња по кра јин ских и ло кал них слу жбе ни ка уре ђе но но вим 
За ко ном о за по сле ним у ау то ном ним по кра ји на ма и је ди ни ца ма ло кал не 
са мо у пра ве из 2016. го ди не.9 На кон то га је до нет низ пра те ћих под за кон ских 
ака та, ко ји ма је у пот пу но сти нор ма тив но за о кру жен нов прав ни ре жим 
струч ног уса вр ша ва ња слу жбе ни ка. За тај про цес од по себ ног зна ча ја је било 
обра зо ва ње На ци о нал не ака де ми је за јав ну упра ву 2017. го ди не,10 као цен-
трал не ин сти ту ци је си сте ма струч ног уса вр ша ва ња, у чи јој је над ле жно сти 
по пр ви пут кон ти ну и ра но спро во ђе ње струч ног уса вр ша ва ња слу жбе ни ка. 

Са ре фор мом си сте ма струч ног уса вр ша ва ња слу жбе ни ка ак ту а ли зо-
ва но је пи та ње струч них ис пи та, и то не са мо као ква ли фи ка тив ног усло ва 
за рад у ор га ни ма др жав не, по кра јин ске и ло кал не упра ве, већ и као ви да 
до дат ног струч ног уса вр ша ва ња слу жбе ни ка. Ме ђу тим, струч ни ис пи ти су 
до са да ипак оста ли из ван су штин ских ре форм ских про це са у упра ви. Циљ 
ра да је да се пу тем ана ли зе по сто је ћег прав ног ре жи ма утвр ди у ко јој ме ри 
је област струч них ис пи та за и ста би ла део ре форм ских про це са у упра ви, 
као и шта би се мо гло учи ни ти у прав цу оса вре ме ња ва ња овог ва жног пи-
та ња за оства ри ва ње про це са про фе си о на ли за ци је упра ве. 

2. НА СТА НАК И РАЗ ВОЈ СТРУЧ НИХ ИС ПИ ТА У УПРА ВИ 

Пр ви за че ци си сте ма струч ног уса вр ша ва ња слу жбе ни ка у упра ви у 
Ср би ји на ла зе се у ста ром слу жбе нич ком за ко но дав ству Кра ље ви не СХС из 
XX ве ка. Иа ко За кон о чи нов ни ци ма и оста лим др жав ним слу жбе ни ци ма 
гра ђан ског ре да из 1923. го ди не,11 као ни ра ни ји За кон о чи нов ни ци ма гра-
ђан ског ре да из 1861. го ди не12 и 1864. го ди не,13 ко ји су ва жи ли у вре ме Кне-
же ви не и Кра ље ви не Ср би је, не по зна је би ло ка кав струч ни ис пит као услов 

7 Стра те ги ја струч ног уса вр ша ва ња за по сле них у је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве у 
Ре пу бли ци Ср би ји, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 21/2015. 

8 За кон о из ме на ма и до пу на ма За ко на о др жав ним слу жбе ни ци ма, Слу жбе ни гла сник 
РС, бр. 99/2014 и 94/2017. 

9 За кон о за по сле ни ма у ау то ном ним по кра ји на ма и је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве 
– ЗЗАПЛС, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 21/2016, 113/2017 и 95/2018, чл. 19, ст. 2; чл. 21 и чл. 
116-122. 

10 За кон о На ци о нал ној ака де ми ји за јав ну упра ву, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 94/2017. 
11 За кон о чи нов ни ци ма и оста лим др жав ним слу жбе ни ци ма гра ђан ског ре да, Слу-

жбе не Но ви не Кра ље ви не СХС, бр. 199/1923.
12 За кон о чи нов ни ци ма гра ђан ског ре да, Слу жбе не Но ви не Кња же ви не Ср би је, бр. 

665/1861. 
13 За кон о чи нов ни ци ма гра ђан ског ре да и о по ста вља њу у ста ње по ко ја с пен зи јом 

сви ју чи нов ни ка уоб ште, Слу жбе не Но ви не Кња же ви не Ср би је, бр. 308/1864. 
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за при јем у чи нов нич ку слу жбу, њи ме је ипак по пр ви пут би ла пред ви ђе на 
мо гућ ност по ла га ња оп штег те о риј ског ис пи та, као усло ва за на пре до ва ње 
у слу жби, од но сно за пре ко ред ни на пре дак из ни же у ви шу чи нов нич ку ка те-
го ри ју (члан 245, став 1, тач ка 1). По ла га ње ове вр сте ис пи та ка сни је је детаљ-
но уре ђе но по себ ним под за кон ским ак том, ко ји се звао Пра ви ла о по ла га њу 
те о риј ског ис пи та по тач ки 1. чла на 145 За ко на о чи нов ни ци ма гра ђан ског 
ре да.14 У за ви сно сти за ко ју ка те го ри ју чи нов ни ка се овај ис пит по ла гао, 
ис пит ни пред ме ти су се од но си ли на ма тер њи је зик, ма те ма ти ку, исто ри ју, 
ге о гра фи ју и је дан од стра них је зи ка (фран цу ски, не мач ки, ита ли јан ски или 
ен гле ски).15 У пе ри о ду Кра ље ви не Ју го сла ви је, од но сно до но ше њем За ко на 
о чи нов ни ци ма из 1931. го ди не,16 до шло је до по ја ве струч них ис пи та као 
ква ли фи ка тив ног усло ва за при јем у чи нов нич ку слу жбу. Ме ђу тим, још увек 
се ни је ра ди ло о оп ште оба ве зном усло ву, ко ји би ва жио за све др жав не слу-
жбе ни ке при ли ком сту па ња у слу жбу, већ са мо о по себ ном усло ву, ко ји је 
ва жио у слу ча ју при је ма у ор га не упра ве у по је ди ним управ ним обла сти ма, 
а мо гао је да се пред ви ди по себ ним про пи сом. Та кав је слу чај био са оба ве-
зним по ла га њем ис пи та за ди пло мат ско-кон зу лар не при прав ни ке при ли ком 
сту па њу у ди пло мат ску слу жбу.17 

До зна чај не пре крет ни це у раз во ју струч них ис пи та у упра ви у Ср би ји 
до шло је 1965. го ди не, са до но ше њем За ко на о ор га ни ма упра ве,18 ко јим је 
ус по ста вљен те мељ да на шњег кон цеп та струч них ис пи та, као оп ште оба ве-
за ног на чи на за про ве ру оспо со бље но сти свих при прав ни ка и дру гих ли ца 
ко ја по пр ви пут сту па ју у слу жбе нич ки од нос у упра ви, за сно ва ног на је дин-
стве ним осно ва ма за јед нич ким за све по сло ве из де ло кру га ор га на др жав не, 
по кра јин ске и ло кал не упра ве, као и има ла ца јав них овла шће ња. Уред бом о 
при прав нич ком ста жу и струч ним ис пи ти ма рад ни ка у ор га ни ма упра ве 
ко ја је до не та на осно ву на ве де ног за ко на,19 би ло је про пи са но да се струч ни 
ис пит са сто ји од оп штег и по себ ног де ла. Про пи си ва ње про гра ма оп штег 
де ла струч ног ис пи та спа да ло је у над ле жност Ре пу блич ког се кре та ри ја та 
за за ко но дав ство и пра во су ђе, а по себ ног де ла, у над ле жност ор га на упра ве 
у чи ји су де ло круг спа да ли по сло ви за ко је се при прав ник оспо со бља вао. 

14 Пра ви ла о по ла га њу те о риј ског ис пи та по тач ки 1. чла на 145 За ко на о чи нов ни ци ма 
гра ђан ског ре да, Слу жбе не Но ви не Кра ље ви не СХС, бр. 232/1925. 

15 Вид.: Пра ви ла о по ла га њу те о риј ског ис пи та по тач ки 1. чла на 145 За ко на о чи нов-
ни ци ма гра ђан ског ре да, чл. 7-9. 

16 За кон о чи нов ни ци ма, Слу жбе не Но ви не Кра ље ви не Ју го сла ви је, бр. 73/1931.
17 Вид.: Ла зо М. Ко стић, Ад ми ни стра тив но пра во, I, Ге ца Кон, Бе о град 1936, 283; Д. 

Ву че тић, З. Ву ка ши но вић-Ра дој чић, И. Кр стић-Ми стри џе ло вић, (2019) 117.
18 За кон о ор га ни ма упра ве, Слу жбе ни гла сник СРС, бр. 16/1965. 
19 Уред ба о при прав нич ком ста жу и струч ним ис пи ти ма рад ни ка у ор га ни ма упра ве, 

Слу жбе ни гла сник СРС, бр. 29/1966 и 10/1969. 
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Ова кав кон цепт струч ног ис пи та у упра ви за др жан је у на ред них ско ро 
по ла ве ка, при че му су се вре ме ном ме ња ли са мо пред ме ти и про гра ми по 
ко ји ма се ис пит по ла гао. Та ко се на осно ву За ко на о упра ви из 1974. го ди не20 
и Уред бе о струч ном ис пи ту рад ни ка ор га на упра ве,21 про грам оп штег де ла 
ис пи та са сто јао из пред ме та ко ју су чи ни ли: Устав но уре ђе ње СФРЈ, Управ-
ни по сту пак и управ ни спор; Ме ђу соб ни од но си рад ни ка у удру же ном ра ду 
и пра ва и оба ве зе рад ни ка у рад ним за јед ни ца ма ор га на упра ве и Кан це ла-
риј ско по сло ва ње. По себ ни део ис пи та је об у хва тао пред ме те из окви ра 
по сло ва за ко је се кан ди дат оспо со бља вао у то ку при прав нич ког ста жа, и 
об у хва тао је ма те ри ју ко ја се од но си ла на: По ло жај, ор га ни за ци ју, де ло круг 
и рад ор га на упра ве у ко ме је кан ди дат ра дио и Про пи се, на уч не ди сци пли-
не и сл. ко ји су би ли у ве зи са из вр ша ва њем по сло ва рад ног ме ста за ко је се 
кан ди дат оспо со бља вао у то ку при прав нич ког ста жа. 

Не што ка сни је, на осно ву За ко на о др жав ној упра ви из 1980. го ди не22 
и Уред бе о струч ном ис пи ту рад ни ка ор га на упра ве из 1981. го ди не,23 сви 
кан ди да ти су би ли оба ве зни да по ла жу укуп но пет пред ме та, ко је су чи ни ли: 
Устав но уре ђе ње СФРЈ, Си стем др жав не упра ве – са по себ ним освр том на 
по ло жај, ор га ни за ци ју и над ле жост ор га на упра ве у ко ме ка ни дат ра ди, Управ-
ни по сту пак и управ ни спор; Рад ни од нос и Кан це ла риј ско по сло ва ње. У 
окви ру по себ ног де ла ис пи та сва ки кан ди дат је био ду жан да ура ди и од-
бра ни пи сме ни рад ве зан за вр ше ње кон крет них за да та ка и по сло ва за ко је 
се оспо со бља вао као при прав ник, од но сно на ко ји ма је тре ба ло да ра ди. 
Нај зад, пре ма За ко ну о др жав ној упра ви из 1992. го ди не,24 и на осно ву ње га 
до не те Уред бе о струч ном ис пи ту за по сле них у ор га ни ма др жав не упра ве,25 
за др жан је кон цепт струч ног ис пи та са ста вље ног од оп штег и по себ ног де ла, 
али се са др жај оп штег де ла ис пи та раз ли ко вао у за ви сно сти од сте пе на струч-
не спре ме кан ди да та. Кан ди да ти са ви шим и ви со ким обра зо ва њем су пола-
га ли укуп но пет пред ме та, ко је су чи ни ли: Устав но уре ђе ње, Си стем др жав не 
упра ве, Управ ни по сту пак и управ ни спор, Рад но за ко но дав ство и Кан це ла-
риј ско по сло ва ње. Кан ди да ти са сред њим обра зо ва њем по ла га ли су че ти ри 
пред ме та, ко је су чи ни ли: Осно ве си сте ма др жав не упра ве и устав но уре ђе-
ње, Управ ни по сту пак, Осно ве си сте ма рад них од но са и рад ни од но си у 
ор га ни ма др жав не упра ве и Кан це ла риј ско по сло ва ње. По се бан део струч ног 

20 За кон о упра ви, Слу жбе ни гла сник СРС, бр. 32/1974. 
21 Уред ба о струч ном ис пи ту рад ни ка ор га на упра ве, Слу жбе ни гла сник СРС, бр. 43/ 

1975. 
22 За кон о др жав ној упра ви, Слу жбе ни гла сник СРС, бр. 9/1980 и 18/1980. 
23 Уред ба о струч ном ис пи ту рад ни ка ор га на упра ве, Слу жбе ни гла сник СРС, бр. 37/ 

1981, 42/1981 и 32/1982. 
24 За кон о др жав ној упра ви, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 20/1992. 
25 Уред ба о струч ном ис пи ту за по сле них у ор га ни ма др жав не упра ве – Уред ба о струч-

ном ис пи ту ЗОУ, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 80/1992, 62/2001 и 38/2007. 
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ис пи та, пак, са др жа вао је про ве ру прак тич не оспо со бље но сти кан ди да та за 
оба вља ње по сло ва рад ног ме ста за ко је се кан ди дат оспо со бља вао, од но сно 
на ко је је био рас по ре ђен. 

3. СТРУЧ НИ ИС ПИ ТИ У УПРА ВИ  
У ПРАВ НОМ СИ СТЕ МУ СР БИ ЈЕ 

Ва же ћи прав ни ре жим струч них ис пи та у упра ви за сно ван је на За ко ну 
о др жав ним слу жбе ни ци ма из 2005. го ди не (члан 100-102). Све до 2009. го-
ди не на струч не ис пи те у упра ви се при ме њи ва ла и ста ра Уред ба о струч ном 
ис пи ту за по сле них у ор га ни ма др жав не упра ве из 1992. го ди не, ка да је на 
осно ву но вог За ко на о др жав ним слу жбе ни ци ма до не та, нај пре Уред ба о 
про гра му и на чи ну по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та, ко ја је прет ход них 
го ди на ви ше пу та но ве ли ра на,26 да би 2019. го ди не би ла до не та Уред ба о 
др жав ном струч ном ис пи ту,27 чи ја је при ме на по че ла 1. ја ну а ра 2021. го ди не. 
За струч не ис пи те ко ји се ти чу по кра јин ских и ло кал них слу жбе ни ка ре ле-
вант не су још и од ред бе За ко на о за по сле ни ма у ау то ном ним по кра ји на ма 
и је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве (члан 74, члан 124. став 4, члан 129 и члан 
131-132). 

У по гле ду прав ног ре жи ма ко ме су под врг ну ти раз ли ку ју се две вр сте 
струч них ис пи та у упра ви: др жав ни струч ни ис пит и по се бан струч ни ис пит. 

3.1 Др жав ни струч ни ис пит

Др жав ни струч ни ис пит је ис пит оп штег ка рак те ра ко ји су ду жни да 
по ло же сви др жав ни слу жбе ни ци ко ји су у рад ном од но су на нео д ре ђе но 
вре ме. По ред њих, ову вр сту струч ног ис пи та су ду жни да по ло же и др жав-
ни слу жбе ни ци ко је се на ла зе на проб ном ра ду у ор га ну др жав не упра ве, као 
и при прав ни ци ко ји се оспо со бља ва ју за са мо ста лан рад у ор га ну др жав не 
упра ве. Та ко ђе, оба ве за по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та се од но си и на 
др жав не слу жбе ни ке ко ји се до дат но обра зу ју то ком тра ја ња слу жбе нич ког 
од но са, и то пре ма пла ну и про гра му за сте пен обра зо ва ња за ко ји се до дат но 
обра зу ју (члан 99. став 4). 

Оба ве за на по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та је увек вре мен ски огра-
ни че на, рас кид ним ро ком чи јим про те ком до ла зи до пре стан ка рад ног од но-
са у ор га ну др жав не упра ве. Др жав ни слу жбе ни ци на проб ном ра ду ко ји су 
рад ни од нос за сно ва ли на нео д ре ђе но вре ме, као и др жав ни слу же ни ци ко ји 

26 Уред ба о про гра му и на чи ну по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та, Слу жбе ни гла сник 
РС, бр. 16/2009, 84/2014, 81/2016, 76/2017 и 60/2018. 

27 Уред ба о др жав ном струч ном ис пи ту – УД СИ, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 86/2019. 
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су за сно ва ли рад ни од нос на нео д ре ђе но вре ме, а не ма ју по ло жен др жав ни 
струч ни ис пит, ду жни су да ову вр сту струч ног ис пи та по ло же у ро ку од 
шест ме се ци од да на за сни ва ња рад ног од но са. При прав ни ци су ду жни да ову 
вр сту струч ног ис пи та по ло же до окон ча ња при прав нич ког ста жа. Др жав-
ни слу жбе ни ци ко ји се до дат но обра зу ју у ор га ну упра ве има ју оба ве зу да 
по ло же др жав ни струч ни ис пит пре ма пла ну и про гра му за сте пен обра зо-
ва ња за ко ји су се обра зо ва ли у ро ку од јед не го ди не од за вр ше ног до дат ног 
обра зо ва ња. 

За раз ли ку од свих на ве де них ли ца, ко ји ма по ла га ње др жав ног струч ног 
ис пи та у про пи са ном ро ку пред ста вља за кон ску оба ве зу, по сто је и ли ца који-
ма је по ла га ње ове вр сте струч ног ис пи та да то као мо гућ ност. На и ме, пре ма 
но вој Уред би, пра во на по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та има сва ко ли це 
за ин те ре со ва но за рад на по сло ви ма за ко је је про пи сан по ло жен др жав ни 
струч ни ис пит, под усло вом да је оспо со бље но за са мо ста лан рад у стру ци, 
од но сно са мо стал но оба вља ње по сло ва, као и да има сте че но рад но ис ку ство 
у стру ци у тра ја њу ко је је услов за по ла га ње ове вр сте струч ног ис пи та у сте-
пе ну струч не спре ме, од но сно обра зо ва ња ко је по се ду је (члан 5. став 2). Иа ко 
је не сум њи во да ова кво про ши ри ва ње кру га ли ца ко ја мо гу да по ла жу др жав-
ни струч ни ис пит и усло ва за по ла га ње ис пи та до при но си ква ли те ту проце-
са про фе си о на ли за ци је др жав не упра ве, про пи си ва ње та квог пра ва уред бом, 
као под за кон ским ак том, без прет ход ног из ри чи тог за кон ског осно ва, чи ни 
ово прав но ре ше ње спор но са аспек та устав но сти и за ко ни то сти. У овом 
слу ча ју се не ра ди о раз ра ди, већ до пи си ва њу за кон ске ма те ри је под за кон ским 
ак том. Чла ном 100. став 2 За ко на о др жав ним слу жбе ни ци ма, ко ји пред ста-
вља за кон ски основ за до но ше ње Уред бе о др жав ном струч ном ис пи ту, из-
ри чи то је про пи са но да Вла да уред бом бли же уре ђу је са мо пи та ња ко је се 
од но се на: про грам и на чин по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та за све др-
жав не ор га не, са став и на чин ра да ко ми си је за спро во ђе ње овог ис пи та, 
тро шко ве по ла га ња, из глед обра сца уве ре ња о по ло же ном ис пи ту и на чин 
упи са и во ђе ња еви ден ци је о по ло же ном ис пи ту, а не и до дат ни круг ли ца 
ко ја мо гу по ла га ти ову вр сту струч ног ис пи та. Шта ви ше, у са мој Уред би је 
из ри чи то на ве де но да се њом уре ђу ју са мо она пи та ња ко ја су и За ко ном о 
др жав ним слу жбе ни ци ма про пи са на,28 да би по том, у окви ру по себ ног по-
гла вља Уред бе под на сло вом ”Ко по ла же др жав ни струч ни ис пит” (члан 3-7), 
про ши ре не за кон ске од ред бе о ли ци ма ко ја мо гу да по ла жу ову вр сту струч-
ног ис пи та и усло ви ма за по ла га ње ис пи та. 

28 „Овом уред бом уре ђу је се про грам и на чин по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та у 
др жав ним ор га ни ма, са став и на чин ра да ко ми си је за спро во ђе ње др жав ног струч ног ис пи та, 
тро шко ви по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та, из глед обра сца уве ре ња о по ло же ном др жав-
ном струч ном ис пи ту, на чин из да ва ња уве ре ња о по ло же ном др жав ном струч ном ис пи ту и 
на чин упи са и во ђе ња еви ден ци је о по ло же ном др жав ном струч ном ис пи ту”. УД СИ, чл. 1. 



474

Зоран Ј. Лончар, Стручни испити као елемент професионализације управе (стр. 467–493)

На осно ву чи ње ни це да по сто ји за кон ска мо гућ ност да др жав ни слу жбе-
ник ко ји је за спо слен на нео д ре ђе но вре ме по ло жи др жав ни струч ни ис пит 
у ро ку од шест ме се ци од да на за сни ва ња рад ног од но са, мо же се из ве сти 
за кљу чак да прет ход но по ло жен др жав ни струч ни ис пит не мо ра увек да 
бу де оба ве зан услов при ли ком при је ма у слу жбе нич ки од нос у ор га ну др жав-
не упра ве, већ да се ра ди са мо о јед ном од за кон ских усло ва, ко ји се мо же 
ис пу ни ти и на кнад но, у ро ку од шест ме се ци од за сни ва ња рад ног од но са у 
ор га ну др жав не упра ве. На та квом ста ву је за сно ва на и из ри чи та од ред ба 
чла на 45. став 2 За ко на о др жав ним слу жбе ни ци ма, пре ма ко јој се као др жав-
ни слу жбе ник на из вр ши лач ком рад ном ме сту мо же за по сли ти и ли це ко је 
не ма по ло жен др жав ни струч ни ис пит, али је ду жно да га по ло жи у ро ку 
утврђенoм За ко ном. 

На та квом ста ву је, та ко ђе, за сно ва на и од ред ба чла на 7. Уред бе о др жав-
ном струч ном ис пи ту, пре ма ко јој ову вр сту струч ног ис пи та мо же да по ла же 
и ли це ко ја не ма по ло жен др жав ни струч ни ис пит, а при ја ви ло се на јав ни 
кон курс за по пу ња ва ње по ло жа ја у ор га ну др жав не упра ве, под усло вом да 
зах тев за по ла га ње под не се на ред ног да на од да на ис те ка ро ка за под но ше ње 
при ја ве на јав ни кон курс (члан 19. став 2). У том слу ча ју је Ис пит на ко ми-
си ја ду жна да од ре ди да тум по ла га ња ис пи та во де ћи ра чу на да се ис пит 
одр жи нај ка сни је три да на пре ис те ка ро ка за до ста вља ње до ка за да је то 
ли це по ло жи ло ову вр сту ис пи та (члан 22. став 2). Мо же се прет по ста ви ти 
да је сми сао уно ше ња ова квог ре ше ња у Уред бу био да се у по гле ду прав ног 
по ло жа ја из јед на че слу жбе ни ци на по ло жај ним рад ним ме сти ма са слу жбе-
ни ци ма на из вр ши лач ким рад ним ме сти ма, за ко је је мо гућ ност на кнад ног 
по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та из ри чи то про пи са на За ко ном. Ме ђу тим, 
про блем ова квог нор ма тив ног ре ше ња ни је са мо у то ме што се без за кон ског 
осно ва, под за кон ским ак том, уво ди мо гућ ност на кнад ног по ла га ња ове вр сте 
ис пи та и за ли ца ко ја се при ја ве на јав ни кон курс за по ло жај на рад на ме ста 
у ор га ну др жав не упра ве, већ и што се то чи ни con tra le gem. На и ме, За кон 
на кнад но по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та до зво ља ва са мо за ли ца ко ја 
су у рад ном од но су у ор га ну упра ве на нео д ре ђе но вре ме (члан 202. став 1), 
што ни кад ни је слу чај ни са јед ним ли цем ко је се по ста вља на по ло жај но 
рад но ме сто. По ред то га, из у зе так ве зан за мо гућ ност при је ма у рад ни од нос 
без по ло же ног др жав ног струч ног ис пи та, уз оба ве зу на кнад ног по ла га ња у 
про пи са ном ро ку, За кон је из ри чи то пред ви део са мо за др жав не слу жбе ни-
ке на из вр ши лач ким рад ним ме сти ма (члан 45. став 2), а не и на по ло жај ном 
рад ном ме сту. Ако се већ же ле ло омо гу ћи ти и ли ци ма ко ја не ма ју по ло жен 
др жав ни струч ни ис пит, при ја вљи ва ње на јав ни кон курс рас пи сан за по ло-
жај но рад но ме сто у ор га ну др жав не упра ве, он да је та кво ре ше ње тре ба ло 
пред ви де ти пу тем из ме не За ко на о др жав ним слу жбе ни ци ма, а не уно ше њем 
у Уред бу о др жав ном струч ном ис пи ту. По ред све га на ве де ног, до дат ни је 
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про блем ова квог нор ма тив ног ре ше ња што је истим под за кон ским ак том 
пра во на по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та на кон при ја ве на јав но рас пи-
сан кон курс про пи са но и за сва ли ца ко ја се по ста вља ју на по ло жај но рад но 
ме сто у по кра јин ској и ло кал ној упра ви (члан 7.), а што је та ко ђе тре ба ло да 
бу де за кон ска ма те ри ја, про пи са на За ко ном о за по сле ни ма у ау то ном ним 
по кра ји на ма и је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве. 

Без об зи ра на то што За кон о др жав ним слу жбе ни ци ма да је мо гућ ност 
за сни ва ња рад ног од но са у ор га ну др жав не упра ве и са ли цем ко је ни је по-
ло жи ло др жав ни струч ни ис пит, став је ак ту ел не суд ске прак се да уко ли ко се 
на кон кур су за при јем у рад ни од нос при ја ви ли це ко је има по ло жен др жав ни 
струч ни ис пит и ли це ко је ни је по ло жи ло ис пит, пред ност при ли ком за сни-
ва ња рад ног од но са има ли це ко је је по ло жи ло др жав ни струч ни ис пит.29 

Про ве ра зна ња на струч ном ис пи ту увек је оба ве зан услов за рад у сва-
ком ор га ну др жав не упра ве и том ци љу слу жи, пре све га, др жав ни струч ни 
ис пит. Ме ђу тим, оба ве зу по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та у слу ча ју 
по је ди них ка те го ри ја слу жбе ни ка ко ји ра де на од ре ђе ним рад ним ме сти ма 
у не ким управ ним обла сти ма мо же да за ме ни по ло жен и не ки од три вр сте 
по себ ног струч ног ис пи та. Та кав је слу чај са пра во суд ним ис пи том, ди пло-
мат ско-кон зу лар ним ис пи том и струч ним ис пи том у обла сти здрав стве не 
за шти те.30 

По ла зе ћи од про гра ма и са др жи не ис пит них пред ме та из ко јих се са-
сто је ове вр сте по себ них струч них ис пи та, ме ђу тим, ни је ја сно на осно ву 
ко јих кри те ри ју ма су ове вр сте струч них ис пи та из јед на че ни са др жав ним 
струч ним ис пи том, ка да су у пи та њу ис пи ти ко ји су у ве ћој или ма њој ме ри 
раз ли чи те при ро де. Ово тим пре што је про грам др жав ног струч ног ис пи та 
прет ход них го ди на че сто и зна чај но ме њан, нај пре Уред ба ма о из ме на ма и 
до пу на ма Уред бе о про гра му и на чи ну по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та 
из 2014, 2016, 2017 и 2018. го ди не, а за тим и Уред бом о др жав ном струч ном 
ис пи ту из 2019. го ди не. У сва ком слу ча ју, пи та ње ме ђу соб ног од но са др жав-
ног струч ног ис пи та и свих по себ них струч них ис пи та, а по себ но са ове три 
вр сте ис пи та ко је на осно ву За ко на пред ста вља ју ал тер на ти ву др жав ном 

29 Вид.: Пре су да Управ ног су да II-2 У. 7275 од 17. фе бру а ра 2016. го ди не; Пре су да Вр хов-
ног ка са ци о ног су да Узп 142/2016 од 02. ју на 2016. го ди не.

30 ”Др жав ни струч ни ис пит ни су ду жни да по ла жу др жав ни слу жбе ни ци у су до ви ма, 
јав ним ту жи ла штви ма и Др жав ном пра во бра ни ла штву ко ји су оба ве зни да по ла жу пра во-
суд ни ис пит, др жав ни слу жбе ни ци у оста лим др жав ним ор га ни ма ко ји су по ло жи ли пра-
во суд ни ис пит, др жав ни слу жбе ни ци у ди пло мат ском зва њу ко ји су у оба ве зи да по ла жу 
или су по ло жи ли ди пло мат ско-кон зу лар ни ис пит у скла ду са за ко ном ко јим се уре ђу ју 
спољ ни по сло ви, као и др жа ви слу жбе ни ци ко ји су здрав стве ни рад ни ци или здрав стве ни 
са рад ни ци у Упра ви за из вр ше ње кри вич них санк ци ја, ко ји су у оба ве зи да по ла жу или су 
по ло жи ли струч ни ис пит у обла сти здрав стве не за шти те”. ЗДС, чл. 101. 
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струч ном ис пи ту, зах те ва па жљи во пре и спи ти ва ње и од го ва ра ју ће за кон ско 
ре гу ли са ње.31 

Про грам др жав ног струч ног ис пи та за ви си од вр сте и сте пе на обра зо-
ва ња ли ца ко ји га по ла же. Ва же ћи про грам др жав ног струч ног ис пи та за 
кан ди да те са ви со ким обра зо ва њем32 чи ни шест ис пит них пред ме та: 1) 
Устав но уре ђе ње, 2) Си стем др жав не упра ве, 3) Управ ни по сту пак и управ-
ни спор, 4) Кан це ла риј ско по сло ва ње, 5) Рад но за ко но дав ство и 6) Осно ви 
си сте ма Европ ске уни је. Про грам др жав ног струч ног ис пи та за кан ди да те 
са сред њим обра зо ва њем се са сто ји од пет пред ме та, ко је чи не: 1) Устав но 
уре ђе ње и осно ви си сте ма др жав не упра ве; 2) Управ ни по сту пак, 3) Кан це-
ла риј ско по сло ва ње, 4) Осно ви рад ног за ко но дав ства и 5) Основ ни си сте ма 
Европ ске уни је. Струч не обла сти ко је се по ла жу у окви ру на ве де них ис пит-
них пред ме та де таљ но се уре ђу ју Уред бом (до дат ком 1) и пред ста вља ју 
нај ди на мич ни ји део уред бо дав не ма те ри је.33 

31 По ја ва ме ђу соб не не ус кла ђе но сти раз ли чи тих вр ста струч них ис пи та је ве ро ват но 
по сле ди ца чи ње ни це да су по себ ни струч ни ис пи ти у наш слу жбе нич ки си стем уве де ни 
на кнад но, пу тем из ме на За ко на о др жав ним слу жбе ни ци ма из 2014. го ди не, и да том при-
ли ком ни су па жљи во пре и спи та не и ускла ђе не све за кон ске од ред бе о струч ним ис пи ти ма. 

32 Под кан ди да ти ма са ви со ким обра зо ва њем пре ма УДС (чл. 9, ст. 1 ) се под ра зу ме-
ва ју ли ца са сте че ним ви со ким обра зо ва њем на основ ним ака дем ским сту ди ја ма у оби му 
од нај ма ње 240 ЕСПБ бо до ва, ма стер ака дем ским сту ди ја ма, спе ци ја ли стич ким ака дем ским 
сту ди ја ма, спе ци ја ли стич ким стру ков ним сту ди ја ма, од но сно на основ ним сту ди ја ма у тра-
ја њу од нај ма ње че ти ри го ди не или спе ци ја ли стич ким сту ди ја ма на фа кул те ту и кан ди да ти 
са сте че ним ви со ким обра зо ва њем на основ ним ака дем ским сту ди ја ма у оби му од 180 ЕСПБ 
бо до ва, основ ним стру ков ним сту ди ја ма, од но сно на сту ди ја ма у тра ја њу до три го ди не. 

33 Ве о ма че сте из ме не у про гра му др жав ног струч ног ис пи та ко је су вр ше не у прет-
ход них не ко ли ко го ди на нај че шће су би ле по сле ди ца ре форм ских про ме на у си сте му јав не 
упра ве и по тре бе њи хо вог по зна ва ња у ци љу мо гућ но сти успе шног ра да у јав ној упра ви. 
Ме ђу тим, не ке од из ме на су мо ра ле би ти вр ше не и ра ди от кла ња ња од ре ђе них про пу ста 
ко ји су учи ње ни при ли ком од ре ђи ва ња про гра ма ове вр сте струч ног ис пи та. Та кав је слу чај 
био ве зан пре све га за чи ње ни цу да је За ко ном о др жав ној упра ви (Слу жбе ни гла сник РС, 
бр. 79/2005, 101/2007, 95/2010, 99/2014, 47/2018 и 30/2019), као основ ним си стем ским про пи-
сом у обла сти др жав не упра ве, још од 2005. го ди не про пи са но да је ви со ка струч на спре ма 
и по ло жен др жав ни струч ни ис пит за кон ски услов за др жав ног слу жбе ни ка, од но сно за по-
сле но ли це код има о ца јав ног овла шће ња, да во ди управ ни по сту пак и од лу чу је у управ ном 
по ступ ку (члан 84), а пр во бит ном Уред бом о про гра му и на чи ну по ла га ња др жав ног струч-
ног ис пи та из 2009. го ди не, из про гра ма др жав ног струч ног ис пи та је на кон ви ше де це ни ја 
из о ста вљен пред мет Управ ни по сту пак. Управ ни по сту пак је као ис пит ни пред мет у про грам 
ове вр сте струч ног ис пи та по но во вра ћен тек Уред бом о из ме на ма и до пу на ма Уред бе о 
про гра му и на чи ну по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та из 2016. го ди не, и то не са мо за 
ли ца ко ја по ла жу по про гра му за ви со ко обра зо ва ње, већ и за сред ње обра зо ва ње, без об зи-
ра на чи ње ни цу што та вр ста слу жбе ни ка не мо же да во ди управ ни по сту пак и да од лу чу је 
у по ступ ку. Вид.: Зо ран Лон чар, ”Про ме на уло ге слу жбе ног ли ца у управ ном по ступ ку”, 
Прав на ри јеч 42/2015, 412-413; Зо ран Лон чар, ”Од лу чи ва ње у управ ном по ступ ку”, Збор ник 
ра до ва ПФНС 1/2015, 190-191. 
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Ор ган над ле жан за ор га ни зо ва ње и спро во ђе ње др жав ног струч ног ис-
пи та је Ми ни стар ство др жав не упра ве и ло кал не са мо у пра ве, a за ли ца ко ја 
су за по сле на на те ри то ри ји АП Вој во ди не, По кра јин ски се кре та ри јат за 
обра зо ва ње, про пи се, упра ву и на ци о нал не ма њи не – на ци о нал не за јед ни це, 
ко ји ту вр сту над ле жно сти вр ши као по ве ре ни по сао др жав не упра ве.34 За-
кон ска фор му ла ци ја ли це ”за по сле но на те ри то ри ји АП Вој во ди не” као кри-
те ри јум раз гра ни че ња над ле жно сти за ор га ни зо ва ње и по ла га ње др жав ног 
струч ног ис пи та из ме ђу Ре пу бли ке (Ми ни стар тва) и По кра ји не (Се кре та ри-
ја та),35 ни је у до вољ ној ме ри пре ци зна и као та ква отва ра низ спор них прав них 
пи та ња. Пре све га, да ли ли це ко је уоп ште ни је за по сле но мо же да по ла же 
ову вр сту струч ног ис пи та пред Ко ми си јом обра зо ва ном од стра не По кра-
јин ског се кре та ри ја та, с об зи ром на то да пра во на по ла га ње др жав ног струч-
ног ис пи та при па да сва ком ли цу ко је ис пу ни за кон ске усло ве и пре не го што 
се за по сли у ор га ну др жав не упра ве. Да ље, да ли ли це ко је је за по сле но у 
ор га ну др жав не упра ве, чи је се се ди ште увек на ла зи из ван те ри то ри је АП 
Вој во ди не, а ра ди у под руч ној ор га ни за ци о ној је ди ни ци тог ор га на упра ве 
ко ја је на те ри то ри ји АП Вој во ди не, мо же да по ла же др жав ни струч ни ис пит 
пред По кра јин ском ко ми си јом. Та ко ђе, не ја сно је и где би кан ди да ти тре ба-
ло да при ја ве и по ла жу ову вр сту струч ног ис пи та у слу ча ју ка да исто вре-
ме но кон ку ри шу на јав но рас пи са ни кон курс за по пу ња ва ње по ло жај ног 
рад ног ме ста у ор га ну по кра јин ске упра ве и не ком од ор га на др жав не или 
ло кал не упра ве, чи ја су се ди шта ван те ри то ри је АП Вој во ди не. Исто та ко, 
не ја сно је и да ли ће у том слу ча ју кан ди да ту би ти при зна то да је ис пу нио 
за кон ски услов за по ста вља ње на по ло жај но рад но ме сто у по кра јин ској 
упра ви ако је др жав ни струч ни ис пит по ло жио пред Ко ми си јом обра зо ва ном 
од стра не Ми ни стар ства, а не По кра јин ског се кре та ри ја та. Не мо гућ ност 
да ва ња ја сног од го во ра на сва ова пи та ња иза зи ва прав ну не си гур ност код 
ли ца ко ја их по ла жу, и мо гу да до ве ду у пи та ње за ко ни тост прав ног по ло-
жа ја слу жбе ни ка за по сле них у ор га ни ма др жав не, по кра јин ске и ло кал не 
упра ве. Сто га би их тре ба ло што пре пре ци зно прав но уре ди ти, за кон ским 
и под за кон ским нор ма ма.36 

34 Вид.: За кон о утвр ђи ва њу над ле жно сти АП Вој во ди не – ЗУ НАПВ, Слу жбе ни гла сник 
РС, бр. 99/2009, 67/2012 и 18/2020, чл. 78; По кра јин ска скуп штин ска од лу ка о По кра јин ској 
упра ви, Слу жбе ни лист АП Вој во ди не, бр. 37/2014, 54/2014, 37/2016, 24/2019 и 66/2020, чл. 
37, ст. 11.

35 „АП Вој во ди на, пре ко сво јих ор га на, у скла ду са про пи си ма ко ји уре ђу ју по ла га ње 
др жав ног струч ног ис пи та за рад у ор га ни ма др жав не упра ве, за за по сле не (озна чио З.Л.) 
на те ри то ри ји АП Вој во ди не обра зу је ис пит не ко ми си је и ор га ни зу је по ла га ње др жав ног 
струч ног ис пи та”. ЗУ НАПВ, чл. 78, ст. 1. 

36 Ин те ре сант но да је у слу ча ју пра во суд ног ис пи та, чи ја је ор га ни за ци ја и по ла га ње 
За ко ном о утвр ђи ва њу над ле жно сти АП Вој во ди не та ко ђе по ве ре но истом По кра јин ском 
се кре та ри ја ту, кри те ри јум раз гра ни че ња над ле жно сти из ме ђу Ре пу бли ке и По кра ји не ве зан 
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Зах тев за по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та над ле жном ор га ну по 
пра ви лу под но си ли це ко ји же ли да га по ла же. Ме ђу тим, мо гућ ност да под-
не се зах тев по не кад мо же да има и ор ган упра ве у ко ме је слу жбе ник за по-
слен, уме сто слу жбе ни ка. У слу ча ју ка да се ра ди о др жав ном слу жбе ни ку 
ко ји је при мљен у рад ни од нос у ор га ну упра ве без по ло же ног др жав ног струч-
ног ис пи та, ор ган је ду жан да под не се зах тев за по ла га ње др жав ног струч ног 
ис пи та нај ка сни је 60 да на пре да на ис те ка ро ка у ко ме је слу жбе ник ду жан 
да по ло жи ову вр сту ис пи та. Ако ор ган не под но се зах тев у на ве де ном ро ку, 
пра во на под но ше ње зах те ва има др жав ни слу жбе ник.37 

О зах те ву за по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та од лу чу је овла шће но 
слу жбе но ли це у Ми ни стар ству, од но сно По кра јин ском секретаријату.38 Ре шење 

за ме сто пре би ва ли шта кан ди да та, ко ји је пот пу но ја сан прав ни по јам (чл. 77). Из тог раз-
ло га, уко ли ко не ки кан ди дат ту вр сту по себ ног струч ног ис пи та, ко ја је у не ким слу ча је ви ма 
из јед на че на са др жав ним струч ним ис пи том, же ли да по ла же пред дру гом ко ми си јом, са мом 
про ме ном ме ста пре би ва ли шта у скла ду са За ко ном о пре би ва ли шту и бо ра ви шту гра ђа на 
(Слу жбе ни гла сник РС, бр. 87/2011, чл. 15-17), пра во на по ла га ње пра во суд ног ис пи та мо же 
да оства ри пред Ко ми си јом обра зо ва ном од стра не Ми ни стар ства прав де, као ор га на др жав-
не упра ве над ле жног за ор га ни зо ва ње и спро во ђе ње ове вр сте ис пи та за кандидатe ко ји имају 
пре би ва ли ште ван те ри то ри ји АП Вој во ди не, и обр ну то. 

37 Вид.: УД СИ, чл. 19. 
38 Иа ко је но вом Уред бом из 2019. го ди не пред ви ђе но да ре ше ње о зах те ву за по ла га ње 

др жав ног струч ног ис пи та уме сто ми ни стра до но си овла шће но службенo ли це, што би мо гло 
да пред ста вља до дат ни сте пен про фе си о на ли за ци је упра ве у обла сти струч них ис пи та, ова 
je но ви на ипак у су прот но сти са основ ним прин ци пи ма си сте ма др жав не упра ве, и као та-
ква је без за кон ског осно ва уве де на у наш слу жбе нич ки си стем. На и ме, За ко ном о др жав ној 
упра ви је, услед ино ко сног прин ци па ру ко во ђе ња ор га ни ма упра ве, пред ви ђе но да ми ни стар 
у окви ру пра ва на ру ко во ђе ње ми ни стар ством ре ша ва и о свим управ ним и дру гим по је ди-
нач ним ства ри ма из де ло кру га ми ни стар ства (чл. 23, ст. 2), што зна чи да за од лу чи ва ње у 
би ло ко јој ства ри из над ле жно сти ми ни стар ства, мо же да овла сти би ло ко је ли це за по сле но 
у ми ни стар ству. У по гле ду овла шће ња за од лу чи ва ње у управ ном по ступ ку, пак, ми ни стар 
је ве зан са мо за кон ским усло вом да се ра ди о др жав ном слу жбе ни ку са од го ва ра ју ћом (ви-
со ком) струч ном спре мом и по ло же ним др жав ним струч ним ис пи том (чл. 84, ст. 2 и 3). У 
скла ду са та квим овла шће њи ма ми ни стра но вим За ко ном о оп штем управ ном по ступ ку 
(Слу жбе ни гла сник РС, бр. 18/2016 и 95/2018) про пи са но је да овла шће но слу жбе но ли це у 
управ ном по ступ ку, по ред овла шће ња за во ђе ње по ступ ка, мoже би ти овла шће но и за од-
лу чи ва ње у по ступ ку (чл. 43, ст. 2), а у слу ча ју ка да у по ступ ку не од лу чу је ста ре ши на 
ор га на већ по ње го вом овла шће њу слу жбе но ли це, у уво ду ре ше ња се мо ра на ве сти ње го во 
лич но име и прав ни основ за од лу чи ва ње у тој управ ној ства ри (чл. 141, ст. 2). По ред то га, 
За ко ном о др жав ној упра ви је про пи са на оба ве за за сва ки ор ган упра ве да на по го дан на чин 
об ја ви ко ја су слу жбе на ли ца овла шће на за од лу чи ва ње у управ ним ства ри ма, а ко ја за 
пред у зи ма ње рад њи у по ступ ку пре до но ше ња ре ше ња (чл. 39, ст. 5). (Вид.: Зо ран Лон чар, 
”Овла шће но слу жбе но ли це у управ ном по ступ ку”, Прав ни жи вот 10/2017, 299-311). Због 
све га то га, уно ше ње у Уред бу о др жав ном струч ном ис пи ту од ред бе о овла шће њу слу жбе-
ног ли ца да од лу чу је о зах те ву за по ла га ње ове вр сте струч ног ис пи та пред ста вља су жа ва-
ње пра ва ми ни стра као ста ре ши не ор га на, на од лу чи ва ње у управ ним ства ри ма у обла сти 
др жав ног струч ног ис пи та. Та ко ђе, ова квом од ред бом Уред бе је уре ђе но и пи та ње ко је 
уоп ште не спа да у круг пи та ња ко ја су За ко ном о др жав ним слу жбе ни ци ма про пи са на да 
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ко јим је од лу че но о зах те ву за по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та је ко нач-
но и про тив ње га се мо же по кре ну ти управ ни спор пред Управ ним су дом. 
Ка да су у пи та њу ли ца ко ја зах тев за по ла га ње ове вр сте струч ног ис пи та 
под но се По кра јин ском се кре та ри ја ту, про тив ре ше ња овла шће ног слу жбе ног 
ли ца у По кра јин ском се кре та ри ја ту мо же се под не ти жал ба Ми ни стар ству 
др жав не упра ве и ло кал не са мо у пра ве, с об зи ром на то да се у том слу ча ју 
ра ди о по ве ре ном по слу др жав не упра ве, за ко је је За ко ном о др жав ној упра-
ви про пи са но да о жал би ре ша ва ми ни стар (члан 59. став 4). Ова кав не јед-
на ки ни во прав не за шти те стра на ка (кан ди да та) у по ступ ку при ја ве др жав-
ног струч ног ис пи та, ко ји за ви си од вр сте ор га на упра ве код ко га се ова 
вр ста струч ног ис пи та при ја вљу је, пред Ми ни стар ством или По кра јин ским 
се кре та ри ја том, су про тан је прин ци пу јед на ко сти гра ђа на пред за ко ном. 

Ко ми си ју за по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та ре ше њем на ман дат-
ни пе ри од од две го ди не обра зу је ми ни стар др жав не упра ве и ло кал не са-
мо у пра ве, од но сно по кра јин ски се кре тар у на ве де ном по кра јин ском се кре-
та ри ја ту, и то са по два ис пи ти ва ча за сва ки ис пи тни пред мет. С об зи ром на 
то да про грам ове вр сте струч ног ис пи та за ви си од вр сте и сте пе на обра зо-
ва ња кан ди да та ко ји га по ла жу, увек се обра зу ју две ко ми си је: 1) Ис пит на 
ко ми си ја за кан ди да те са ви со ким обра зо ва њем, ко ја се са сто ји од пред сед-
ни ка, за ме ни ка пред сед ни ка и че ти ри чла на, и 2) Ис пит на ко ми си ја за кан-
ди да те са сред њим обра зо ва њем, ко ја се са сто ји од пред сед ни ка, за ме ни ка 
пред сед ни ка и три чла на. По ред спро во ђе ња др жав ног струч ног ис пи та, у 
ко ме по ред свих чла но ва ко ми си је уче ству ју и ис пи ти ва чи од ре ђе ни за по-
је ди не ис пит не пред ме те, Ис пит на ко ми си ја од лу чу је и о тер ми ну по ла га ња 
ис пи та, рас по ре ду ис пи ти ва ча за сва ки ис пит ни рок, оп штем успе ху кан ди-
да та на кон окон ча ног ис пи та на осно ву по је ди нач них за пи сни ка ис пи ти ва ча, 
а мо же да од лу чу је евен ту ал но и о зах те ву за од ла га ње и пре кид по ла га ња 
др жав ног струч ног ис пи та, као и о под не том при го во ру кан ди да та.39 

се мо гу уре ди ти под за кон ским ак том (чл. 100, ст. 2), ни ти је са мом Уред бом пред ви ђе но да 
је од лу чи ва ње о зах те ву за по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та пред мет ње ног уре ђе ња 
(чл. 1). Без об зи ра на што је од ред ба о од лу чи ва њу о зах те ву за по ла га ње др жав ног струч ног 
ис пи та уне та у део Уред бе (III) ко ји је озна чен на сло вом ”На чин по ла га ња др жав ног струч-
ног ис пи та”, a што пред ста вља уред бо дав ну ма те ри ју про пи са ном за ко ном, та квој од ред би 
по ње ној са др жи ни ни је ме сто не са мо у том де лу Уред бе, већ ни у пра вом ак ту та кве под-
за кон ске при ро де.

39 Основ ни не до ста так ова квог но вог ре ше ња у по гле ду са ста ва и над ле жно сти Ис-
пит не ко ми си је огле да се, пре све га, у не јед на ком прав ном по ло жа ју уче сни ка у спро во ђе њу 
ис пи та. Сви ис пи ти ва чи на др жав ном струч ном ис пи ту уче ству ју у ис пи ти ва њу и оце њи-
ва њу кан ди да та из по је ди нач них ис пит них пред ме та, а са мо ис пи ти ва чи ко ји су чла но ви 
Ис пит не ко ми си је има ју пра во да од лу чу ју и о оп штем успе ху кан ди да та на кон спро ве де ног 
ис пи та, по осно ву по је ди нач них за пи сни ка ис пи ти ва ча, као и о евен ту ал но под не том при-
го во ру кан ди да та на до би је ну оце ну из не ког од ис пит них пред ме та. У том сми слу, по себ но 
је зна ча јан про пуст у Уред би о др жав ном струч ном ис пи ту то што ни је уре ђе на оба ве за 
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Бит ну но ви ну у прав ном ре жи му др жав ног струч ног ис пи та пред ста вља 
то што су у ци љу про фе си о на ли за ци је ове вр сте струч ног ис пи та но вом 
Уред бом про пи са на пра ви ла о усло ви ма за чла но ве ис пит них ко ми си ја и 
ис пи ти ва че. На и ме, као пред сед ник, за ме ник пред сед ни ка и чла но ви у обе 
вр сте ис пит них ко ми си ја мо гу би ти од ре ђе ни са мо др жав ни слу жбе ни ци 
ко ји има ју ви со ко обра зо ва ње и нajмaњe сeдaм гoдинa рaднoг искус твa у 
стру ци. Као ис пи ти ва чи за по је ди не ис пит не пред ме те мо гу би ти од ре ђе ни 
1) др жав ни слу жбе ни ци са ви со ким обра зо ва њем и нај ма ње пет го ди на рад-
ног ис ку ства у стру ци или 2) ли ца ко ја су струч ња ци у обла сти ма ко је су у 
ве зи са са др жи ном ис пит ног пред ме та, ко ја има ју ви со ко обра зо ва ње и на-
вр ше них нај ма ње пет го ди на рад ног ис ку ства у стру ци (члан 11 и 14). 

Иа ко се но во у ве де ним кри те ри ју ми ма за из бор чла но ва ис пит них ко-
ми си ја и са мих ис пи ти ва ча мо же упу ти ти низ при мед би, пре све га да се 
од но се са мо на фор мал ни ста тус не ког ли ца као др жав ног слу жбе ни ка, од-
но сно сте че ну ви со ку струч ну спре му и од ре ђен број го ди на рад ног ис ку ства 
у стру ци, а по себ но да ни је са до вољ но па жње уре ђе но пи та ње ко ја свој ства 
тре ба да има ли це да би се сма тра ло струч ња ком из обла сти ко ја је у ве зи са 
са др жи ном ис пит ног пред ме та, по што су у пи та њу кри те ри ју ми ко је вр ло 
че сто ис пу ња ва ју и са ми кан ди да ти ко ји по ла жу ову вр сту струч ног ис пи та, 
ипак ова ква но ва пра ви ла о ко ји ма ми ни стар или по кра јин ски се кре тар мо-
ра ју да во де ра чу на при ли ком од ре ђи ва ња са ста ва ис пит них ко ми си ја и 
ис пи ти ва ча за по је ди не ис пит не пред ме те, пред ста вља ју зна ча јан по мак у 
од но су на ра ни ји пе ри од, ка да су за ис пи ти ва че би ле од ре ђи ва не са ме старе-
ши не ор га на упра ве или нај ви ши по ли тич ки функ ци о не ри у упра ви, ко ји не 
са мо да ни су има ли по ло жен др жав ни струч ни ис пит, већ ни су про шли било 
ка кву про ве ру струч ног зна ња при ли ком до ла ска на функ ци ју у упра ви (др жав-
ни се кре та ри, вд. по моћ ни ци ми ни ста ра, по кра јин ски се кре та ри, за ме ни ци 
по кра јин ских се кре та ра, под се кре та ри ....). У на ред ним пе ри о ду би сто га, 
ра ди на став ка про фе си о на ли за ци је овог ве о ма ва жног по сла у упра ви, од 
ко га за ви си ква ли тет вр ше ња управ не слу жбе у бу дућ но сти, тре ба ло до дат-
но ра ди ти на пи та њу на чи на по ди за ња струч ног ни воа ис пи ти ва ча, и то пре 
све га и ви ду њи хо вог оба ве зног прет ход ног ли цен ци ра ња, спро ве де ног од 
стра не за то струч не ин сти ту ци је, по пут На ци о нал не ака де ми је за јав ну 
упра ву, ка кав је да нас слу чај са пре да ва чи ма ко ји спро во де обу ке за струч-
но уса вр ша ва ње слу жбе ни ка. 

ис пи ти ва ча ко ји ни је члан Ис пит не ко ми си је, да се из ја сни на под не ти при го вор кан ди да та 
из ње го вог ис пит ног пред ме та, на осно ву че га би чла но ви Ис пит не ко ми си је мо гли пра вил-
но да утвр де чи ње нич но ста ње и објек тив но од лу че о при го во ру, иа ко ни су би ли при сут ни 
на ис пи ту из од ре ђе ног ис пит ног пред ме та.
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У по гле ду управ не де лат но сти у обла сти др жав ног струч ног ис пи та, над-
ле жни ор ган је још овла шћен да во ди еви ден ци је и из да је слу жбе не ис пра ве 
(уве ре ња) о по ло же ном др жав ном струч ном ис пи ту.40 Зна чај ну но ви ну у 
прав ном ре жи му др жав ног струч ног ис пи та пред ста вља про пи си ва ње елек-
трон ске фор ме во ђе ња еви ден ци је и из да ва ња уве ре ња, а по себ но пот пу но 
но вих пра ви ла о услу га ма елек трон ске упра ве, уве де них Уред бом о др жав-
ном струч ном ис пи ту (члан 39), за хва љу ју ћи ко ји ма се це ло куп на управ на 
де лат ност у обла сти ове вр сте струч них ис пи та мо же оства ри ва ти елек трон-
ским пу тем, по чев од под но ше ња зах те ва за по ла га ње ис пи та и до но ше ња 
ре ше ња о ње му, пре ко до но ше ња ре ше ња о са ста ву ис пит них ко ми си ја и 
од ре ђи ва ња ис пи ти ва ча, па све до во ђе ња еви ден ци је и из да ва ња уве ре ња 
о по ло же ном ис пи ту.41 

Оба ве зу по ла га ња др жав ног струч ног ис пи та, по ред др жав них слу жбе-
ни ка, има ју и слу жбе ни ци у ау то ном ним по кра ји на ма (по кра јин ски слу жбе-
ни ци) и је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве (ло кал ни слу жбе ни ци), као и сви 
за по сле ни ко ји оба вља ју по ве ре не по сло ве др жав не упра ве код има ла ца 
јав них овла шће ња. На свa та ли ца се у по гле ду др жав ног струч ног ис пи та 
при ме њу је у осно ви исти прав ни ре жим ко ји ва жи и за др жав не слу жбе ни-
ке.42 Са мо у слу ча ју по је ди них ка те го ри ја по кра јин ских и ло кал них слу жбе-
ни ка по сто је од ре ђе не ма ње раз ли ке у прав ном ре жи му др жав ног струч ног 
ис пи та. Та ко рок за по ла га ње др жав ног струч ног ис пи та код по кра јин ских 
и ло кал них слу жбе ни ка ко ји се до дат но обра зу ју из но си шест ме се ци од 
за вр шет ка до дат ног обра зо ва ња (члан 124. став 4), за раз ли ку од исте ка те-
го ри је др жав них слу жбе ни ка код ко јих је рок за по ла га ње ове вр сте струч-
ног ис пи та го ди ну да на од за вр шет ка до дат ног обра зо ва ња. По ред то га, у 
слу ча ју по кра јин ских и ло кал них слу жбе ни ка, оба ве зу по ла га ња др жав ног 
струч ног ис пи та мо же да за ме ни са мо по ло жен пра во суд ни ис пит, а не и 
не ки дру ги по се бан струч ни ис пит (члан 131, став 5), ка кав је слу чај са ди-
пло мат ско-кон зу лар ним ис пи том и струч ним ис пи том у обла сти здрав стве-
не за шти те код по је ди них ка те го ри ја др жав них слу жбе ни ка. 

3.2 По се бан струч ни ис пит

По се бан струч ни ис пит је ис пит спе ци ја ли стич ког ка рак те ра ко ји су 
ду жни да по ло же са мо по је ди не ка те го ри је слу жбе ни ка ко ји ра де на рад ним 
ме сти ма са по се бим ду жно сти ма и овла шће њи ма. У од но су на др жав ни 

40 Вид.: ЗДС, чл. 100а; УД СИ, чл. 33-38.
41 Вид.: Ја сми на Бен ман сур, ”Управ но по сту па ње у обла сти струч них ис пи та и (е)

управ но про це сна ре фор ма”, Прав на ри јеч 62/2020, 241-260. 
42 Вид.: ЗЗАПЛС , чл. 132, УД СИ, чл. 6. 
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струч ни ис пит ова вр ста ис пи та је у наш слу жбе нич ки си стем уве де на на-
кнад но, кроз из ме не За ко на о др жав ним слу жбе ни ци ма из 2014. го ди не.43 
Уво ђе ње по себ них струч них ис пи та је про из вод, пре све га, по тре бе да др жав-
ни слу жбе ни ци по се ду ју, по ред оп штих и од ре ђе не вр сте по себ них зна ња, 
нео п ход них за успе шно са мо стал но вр ше ње по сло ва на по јед ним рад ним 
ме сти ма у ор га ни ма упра ве за ко ја су пред ви ђе не по себ не ду жно сти и овла-
шће ња. По ред то га, по ја ва ве ли ког бро ја по себ них струч них ис пи та, по ред 
др жав ног струч ног ис пи та, да нас се ја вља и као по сле ди ца зна чај ног про це-
са спе ци ја ли за ци је ко ја се од пре не ко ли ко го ди на кон ти ну и ра но спро во ди 
у обла сти струч ног уса вр ша ва ња слу жбе ни ка, као део све у куп них ре форм-
ских про це са у обла сти слу жбе нич ког си сте ма. 

Иа ко су по себ ни струч ни ис пи ти уве де ни у прав ни си стем За ко ном о 
др жав ним слу жбе ни ци ма, прав ни ре жим ове вр сте струч ног ис пи та се уре-
ђу је по себ ним за ко ни ма (члан 102-а), ко ји се од но се на рад ор га на упра ве у 
по је ди ним управ ним обла сти ма. Та кав је слу чај, на при мер, са За ко ном о 
по ли ци ји,44 За ко ном о спољ ним по сло ви ма,45 За ко ном о ин спек циј ском над-
зо ру,46 За ко ном о ко му нал ној ми ли ци ји,47 Ца рин ским за ко ном,48 За ко ном о 
јав ним на бав ка ма,49 За ко ном о ма тич ним књи га ма,50 итд. По се ба не струч не 
ис пи те ор га ни зу ју и спро во де увек ор га ни упра ве у чи јем се де ло кру гу на-
ла зи управ на област из ко јих се по ла жу ове вр сте сруч ног ис пи та. 

По себ ни струч ни ис пи ти су и део слу жбе нич ког си сте ма ко ји се од но-
си на по кра јин ске и ло кал не слу жбе ни ке, од но сно по је ди не ка те го ри је ли ца 
за по сле них у ау то ном ним по кра ји на ма и је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве.51 

4. СПРО ВО ЂЕ ЊЕ СТРУЧ НИХ ИС ПИ ТА У УПРА ВИ

У ор га ни ма упра ве у Ср би ји се да нас спро во ди ви ше од сто раз ли чи тих 
вр ста струч них ис пи та.52 По ред др жав ног струч ног ис пи та, ко ји спро во ди 

43 Вид.: За кон о из ме на ма и до пу на ма За ко на о др жав ним слу жбе ни ци ма, Слу жбе ни 
гла сник РС, бр. 99/2014, чл. 15.

44 За кон о по ли ци ји, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 6/2016, 24/2018 и 87/2018.
45 За кон о спољ ним по сло ви ма, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 116/2007, 126/2007 и 41/2009. 
46 За кон о ин спек циј ском над зо ру, Слу жбе ни гла сник РС, бр 36/2015, 44/2018 и 95/2018. 
47 За кон о ко му нал ној ми ли ци ји, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 49/2019. 
48 Ца рин ски за кон, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 95/2018, 91/2019 и 144/2020. 
49 За кон о јав ним на бав ка ма, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 91/2019. 
50 За кон о ма тич ним књи га ма, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 20/2009, 145/2014 и 47/2018. 
51 Вид.: ЗЗАПЛС, чл. 131, ст. 4 и 5. 
52 Ана ли зом из вр ше ном у окви ру Про јек та ”По др шка ре фор ми јав не упра ве у Ср би ји”, 

ко ји је фи нан си ран од стра не Не мач ке ор га ни за ци је за ме ђу на род ну са рад њу у Ср би ји (ГИЗ), 
иден ти фи ко ва но је кра јем 2018. го ди не укуп но 113 раз ли чи тих вр ста струч них ис пи та ко је 
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Ми ни стар ство др жав не упра ве и ло кал не са мо у пра ве, од но сно По кра јин ски 
се кре та ри јат за обра зо ва ње, про пи се, упра ву и пра ва на ци о нал них ма њи на 
– на ци о нал них за јед ни ца, ор га ни упра ве у фор ми по себ них или струч них 
ис пи та ор га ни зу ју и спро во де и број не дру ге ис пи те, ко ји пред ста вља ју за кон-
ски услов за рад на свим или по је ди ним рад ним ме сти ма у ор га ни ма упра ве 
у ра зним управ ним обла сти ма. По ред то га, по сто је и струч ни ис пи ти ко је 
ор га ни зу ју и спро во де ор га ни упра ве, али их не по ла жу слу жбе ни ци, већ лица 
за по сле на из ван упра ве и ко ји пред ста вља ју услов за оба вља ње од ре ђе не вр сте 
по сла у не ким обла сти ма дру штве ног жи во та (ис пи ти за ли цен це за вас пи та-
че, на став ни ке, ре ви зо ре, ве шта ке, пре во ди о це, ту ма че, ин же ње ре, ин струк-
то ре, ур ба ни сте, во за ре, по мор це, би бли о те ка ре, ту ри стич ке во ди че ...).

Министарстводржавнеуправеилокалнесамоуправе ор га ни зу је и 
спро во ди по ред Др жав ног струч ног ис пи та, још и три дру га струч на ис пи та: 
По се бан струч ни ис пит за ма ти ча ра,53 По се бан струч ни ис пит за ин спек-
то ра54 и По се бан струч ни ис пит за ко му нал ног ми ли ци о не ра.55 У над ле жно-
сти Министарстваправде су, по ред Пра во суд ног ис пи та,56 ко ји је код свих 
слу жбе ни ка у упра ви из јед на чен за др жав ним струч ним ис пи том, још и 
Јав но бе ле жнич ки ис пит,57 Струч ни ис пит за јав ног из вр ши те ља58 и Струч ни 
ис пит за стал ног суд ског ту ма ча.59 Министарствоспољнихпослова орга-
ни зу је и спро во ди: Ди пло мат ско-кон зу лар ни ис пит,60 ко ји је као стру чан 
ис пит за слу жбе ни ке у овом Ми ни стар ству из јед на чен са др жав ним струч-
ним ис пи том, и Пре во ди лач ки струч ни ис пит.61 Министарствотрговине,
туризмаителекомуникација је над ле жно за По се бан струч ни ис пит за 
тр жи шног ин спек то ра.62 

Министарствоунутрашњихпослова ор га ни зу је и спро во ди ви ше 
вр ста струч них ис пи та за сво је слу жбе ни ке, и то: Струч ни ис пит за за по-

су би ли у над ле жно сти ор га на упра ве. Вид.: Сту ди ја о струч ним ис пи ти ма у си сте му др жав-
не упра ве у Ре пу бли ци Ср би ји, Ми ни стар ство др жав не упра ве и ло кал не са мо у пра ве, Бе о град 
2018, 67.

53 Вид.: За кон о ма тич ним књи га ма, чл. 11-11б.
54 Вид.: За кон о ин спек циј ском над зо ру, чл. 47. 
55 Вид.: За кон о ко му нал ној ми ли ци ји, чл. 39. 
56 Вид.: За кон о пра во суд ном ис пи ту, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 16/1997, чл. 9. 
57 Вид.: За кон о јав ном бе ле жни штву, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 13/2011, 85/2012, 

19/2014, 93/2014, 121/2014, 6/2015 и 106/2015. 
58 Вид.: За кон о из вр ше њу и обез бе ђе њу, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 106/2015, 113/2017 

и 54/2019, чл. 472-473. 
59 Вид.: За кон о уре ђе њу су до ва, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 16/2008, 104/2009, 101/2010, 

31/2011, 78/2011, 101/2011, 101/2013, 106/2015, 40/2015, 13/2016, 108/2016, 113/2017, 65/2018, 
87/2018 и 88/2018, чл. 70, ст.4. 

60 Вид.: За кон о спољ ним по сло ви ма, чл. 46. 
61 Вид.: За кон о спољ ним по сло ви ма, чл. 46, ст. 3. 
62 Вид.: За кон о тр го ви ни, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 52/2019, чл. 46, ст. 4 и 7. 
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сле не у Ми ни стар ству,63 Струч ни ис пит за чин и зва ње,64 Струч ни ис пит 
за ни во ру ко во ђе ња,65 у окви ру ко га се раз ли ку ју по себ ни ис пи ти за опе ра-
тив ни, сред њи и ви со ки ни во ру ко во ђе ње, као и за стра те шки ни во ру ко во-
ђе ња.66 Та ко ђе, ово Ми ни стар ство је над ле жно и за По се бан струч ни ис пит 
за ин спек то ре за шти те од по жа ра.67 По ред то га, Ми ни стар ство уну тра-
шњих по сло ва ор га ни зу је и низ дру гих ис пи та за вр ше ња од ре ђе них вр ста 
по сло ва у обла сти уну тра шњих по сло ва за ли ца ко ја ни су за по сле на у Ми-
ни стар ству, као што су: Струч ни ис пит за де тек ти ва,68 Струч ни ис пит за 
вр ше ње по сло ва при ват ног обез бе ђе ња и ре дар ске слу жбе,69 у окви ру ко га 
се раз ли ку ју као по себ ни ис пи ти: Ис пит за ли цен цу за про це ну ри зи ка у за-
шти ти ли ца, имо ви не и по сло ва ња, Ис пит за ли цен цу за вр ше ње основ них 
по сло ва слу жбе ни ка обез бе ђе ња без оруж ја и за ли цен цу за вр ше ње спе ци-
ја ли стич ких по сло ва слу жбе ни ка обез бе ђе ња са оруж јем, Ис пит за ли цен-
цу за вр ше ње по сло ва пла ни ра ња си сте ма тех нич ке за шти те и за ли цен цу 
за вр ше ње по сло ва про јек то ва ња и над зо ра над из во ђе њем си сте ма тех нич-
ке за шти те, Ис пит за ли цен цу за вр ше ње по сло ва мон та же, пу шта ња у 
рад, одр жа ва ња си сте ма тех нич ке за шти те и обу ке ко ри сни ка.70 У ову 
гру пу ис пи та спа да ју и Струч ни ис пит из обла сти за шти те од по жа ра,71 
Струч ни ис пит за до би ја ње ли цен це за из ра ду глав ног про јек та за шти те од 
по жа ра и ли цен це за про јек то ва ње и из во ђе ње по себ них си сте ма и ме ра 

63 Вид.: За кон о по ли ци ји, 132, ст. 2, чл. 146, став 6; Уред ба о струч ном оспо со бља ва-
њу и уса вр ша ва њу у Ми ни стар ству уну тра шњих по сло ва, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 42/2017, 
56/2018, 34/2019 и 11/2020, чл. 78; Уред ба о струч ном оспо со бља ва њу при прав ни ка и по ла-
га њу струч ног ис пи та у Ми ни стар ства уну тра шњих по сло ва, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 
38/2020.

64 Вид.: За кон о по ли ци ји, чл. 165, ст. 2; Уред ба о ка ри јер ном раз во ју по ли циј ских 
слу жбе ни ка, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 42/2018, 91/2018, 69/2019, 84/2020 и 113/2020, чл. 12. 

65 Вид.: За кон о по ли ци ји, чл. 165, ст. 2; Уред ба о ка ри јер ном раз во ју по ли циј ских 
слу жбе ни ка, чл. 12-а. 

66 Вид.: Уред ба о ка ри јер ном раз во ју по ли циј ских слу жбе ни ка, чл. 13. 
67 Вид.: За кон о за шти ти од по жа ра, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 111/2009, 20/2015 и 

87/2018, чл. 74; Пра вил ник о про гра му и на чи ну по ла га ња по себ ног струч ног ис пи та за ин-
спек то ре за шти те од по жа ра, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 8/2013. 

68 Вид.: За кон о де тек тив ској де лат но сти, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 104/2013 и 87/2018, 
чл. 5-6; Пра вил ник о обу ци, оспо со бља ва њу и струч ном ис пи ту за вр ше ње де тек тив ских 
по сло ва, Слу жбе ни гласнк РС, бр. 27/2019, чл. 10. 

69 Вид.: За кон о при ват ном обез бе ђе њу, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 104/2013, 42/2015 и 
87/2018, чл. 14, ст. 3. 

70 Вид.: Пра вил ник о струч ном ис пи ту за вр ше ње по сло ва при ват ног обез бе ђе ња и 
ре дар ске слу жбе, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 74/2019, чл. 3. 

71 Вид.: За кон о за шти ти од по жа ра, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 111/2009, 20/2015 и 
87/2018, чл. 55, ст. 4; Пра вил ник о по себ ној обу ци и по ла га њу струч ног ис пи та из обла сти 
за шти те од по жа ра, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 92/2010, 11/2011, 6/2018 и 25/2018. 
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за шти те од по жа ра,72 као и По се бан струч ни ис пит за из ра ду пла на про-
це не ри зи ка од ка та стро фа и пла на за шти те и спа са ва ња.73 

Министарствофинансијаје над ле жно за ор га ни зо ва ње и спро во ђе ње 
Испитa за сти ца ње про фе си о нал ног зва ња овла шће ни ин тер ни ре ви зор у 
јав ном сек то ру,74 ко ји су ду жни да по ло же сва ли ца ко ја у ор га ни ма упра ве 
у свој ству слу жбе ни ка или код дру гих ди рект них или ин ди рект них ко ри-
сни ка ра де на по сло ви ма ин тер не ре ви зи је, као и Ис пит за сти ца ње зва ња 
ли цен ци ра ни про це ни тељ,75 ко ји су ду жни да по ло же сви слу жбе ни ци ко ји 
у ор га ни ма упра ве вр ше по сло ве про це не вред но сти не по крет но сти. Пореска
управа спро во ди Струч ни ис пит за сти ца ње цер ти фи ка та за оба вља ње 
ме њач ких по сло ва,76 а УправацаринаПо се бан струч ни ис пит за за сту па-
ње у ца рин ском по ступ ку,77 док је Управазајавненабавкенад ле жна за 
По се бан струч ни ис пит за слу жбе ни ка за јав не на бав ке.78 

Министарствограђевинарства,саобраћајаиинфраструктуреор-
га ни зу је и спро во ди број не струч не ис пи те, ме ђу ко ји ма су као нај ва жни ји: 
Струч ни ис пит за од го вор ног ур ба ни сту,79 Струч ни ис пит за од го вор ног 

72 Вид.: За кон о за шти ти од по жа ра, чл. 55; Пра вил ник о по ла га њу струч ног ис пи та и 
усло ви ма за до би ја ње ли цен це и овла шће ња за из ра ду Глав ног про јек та за шти те од по жа ра 
и по себ них си сте ма и ме ра за шти те од по жа ра, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 21/2012 и 87/2013.

73 Вид.: За кон о сма ње њу ри зи ка од ка та стро фа и упра вља њу ван ред ним си ту а ци ја ма, 
Слу жбе ни гла сник РС, бр. 87/2018, чл. 21 и чл. 25, ст. 2. тач. 7; Пра вил ник о на чи ну об у ча-
ва ња, оспо со бља ва ња, на став ним пла но ви ма и про гра ми ма су бје ка та и сна га ма си сте ма 
сма ње ња ри зи ка од ка та стро фа и упра вља ња ван ред ним си ту а ци ја ма, Слу жбе ни гла сник 
РС, бр. 128/2020.

74 Вид.: За кон о бу џет ском си сте му, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 54/2009, 73/2010, 101/2011, 
93/2012, 62/2013, 108/2013, 142/2014, 68/2015, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 
72/2019 и 149/2020, чл. 83; Пра вил ник о струч ном уса вр ша ва њу овла шће них ин тер них ре-
ви зо ра у јав ном сек то ру, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 15/2019. 

75 Вид.: За кон о про це ни те љи ма вред но сти не по крет но сти, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 
108/2016 и 113/2017, чл. 10; Пра вил ник о ис пи ту за сти ца ње зва ња ли цен ци ра ни про це ни тељ, 
Слу жбе ни гла сник РС, бр. 63/2018. 

76 Вид.: За кон о де ви зном по сло ва њу, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 62/2006, 31/2011, 
119/2012, 139/2014 и 30/2018, чл. 139, ст. 9; Пра вил ник о по ступ ку и усло ви ма за сти ца ње 
сер ти фи ка та за оба вља ње ме њач ких по сло ва, је дин стве ном про гра му обу ке за оба вља ње 
ме њач ких по сло ва и усло ви ма ко је мо ра ју да ис пу ња ва ју пре да ва чи ко ји вр ше обу ку, Слу-
жбе ни гла сник РС, бр. 7/2012 и 102/2012. 

77 Вид.: Ца рин ски за кон, чл. 15, ст. 2. тач. 3; Пра вил ник о про гра му и са др жи ни по-
себ ног струч ног ис пи та, из да ва њу и од у зи ма њу до зво ла за за сту па ње у ца рин ском по ступ-
ку, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 42/2019. 

78 Вид.: За кон о јав ним на бав ка ма, чл. 185; Пра вил ник о по ступ ку и усло ви ма за сти-
ца ње сер ти фи ка та за слу жбе ни ка за јав не на бав ке и во ђе њу Ре ги стра слу жбе ни ка за јав не 
на бав ке, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 93/2020. 

79 Вид.: За кон о пла ни ра њу и из град њи, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 72/2009, 81/2009, 
64/2010, 24/2011, 121/2012, 42/2013, 50/2013, 98/2013, 132/2014, 145/2014, 83/2018, 31/2019, 
37/2019 и 9/2020, чл. 38; Пра вил ник о по ла га њу струч ног ис пи та у обла сти про стор ног и 
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пла не ра,80 Ис пит за са вет ни ка за без бед ност у тран спор ту опа сне ро бе,81 
Ис пит за оба вља ње по сло ва во за ча во зи ла за тран спорт опа сне ро бе,82 Ис-
пит за струч ну оспо со бље ност за оба вља ње по сло ва ли ца са сер ти фи ка том 
ADN,83 Струч ни ис пит за основ но струч но зна ње,84 Струч ни ис пит за уна-
пре ђе но зна ње и ве шти не,85 Струч ни ис пит за лоц ма на,86 Струч ни ис пит 
за упра вља ње чам цем, пло ве ћим те лом или плу та ју ћим објек том,87 Струч ни 
ис пит за сти ца ње зва ња чла но ва по са де бро до ва тр го вач ке мор на ри це,88 
Струч ни ис пит за сти ца ње све до чан ства о оспо со бље но сти за оба вља ње 
де лат но сти во за ра уну тра шње пло вид бе,89 Струч ни ис пит за оба вља ње 

ур ба ни стич ког пла ни ра ња, из ра де тех нич ке до ку мен та ци је, гра ђе ња и енер гет ске ефи ка-
сно сти, као и ли цен ца ма за од го вор на ли ца и ре ги стру ли цен ци ра них ин же ње ра, ар хи те ка та 
и про стор них пла не ра, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 2/2021. 

80 Вид.: За кон о пла ни ра њу и из град њи, чл. 37; Пра вил ник о по ла га њу струч ног ис пи-
та у обла сти про стор ног и ур ба ни стич ког пла ни ра ња, из ра де тех нич ке до ку мен та ци је, 
гра ђе ња и енер гет ске ефи ка сно сти, као и ли цен ца ма за од го вор на ли ца и ре ги стру ли цен-
ци ра них ин же ње ра, ар хи те ка та и про стор них пла не ра.

81 Вид.: За кон о тран спор ту опа сне ро бе, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 104/2016, 83/2018, 
95/2018 и 10/2019, чл. 38-39; Пра вил ник о про гра му, на чи ну и ви си ни тро шко ва по ла га ња 
ис пи та за из да ва ње сер ти фи ка та о струч ној оспо со бље но сти за са вет ни ка за без бед ност у 
тран спор ту опа сног те ре та, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 57/2015. 

82 Вид.: За кон о тран спор ту опа сне ро бе, чл. 40.; Пра вил ник о про гра му и на чи ну по-
ла га ња ис пи та за струч ну оспо со бље ност за оба вља ње по сло ва во за ча во зи ла за тран спорт 
опа сног те ре та, са ста ву ко ми си је и из но су тро шко ва по ла га ња ис пит, Слу жбе ни гла сник РС, 
бр. 125/2014. 

83 Вид.: За кон о тран спор ту опа сне ро бе, чл. 57, Пра вил ник о про гра му и на чи ну по-
ла га ња ис пи та за струч ну оспо со бље ност за оба вља ње по сло ва Ли ца са сер ти фи ка том ADN, 
Слу жбе ни гла сник РС, бр. 64/2013. 

84 Вид.: За кон о жи ча ра ма за тран спорт ли ца, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 38/2015, 
113/2013 и 31/2019, чл. 29, ст. 1; Пра вил ник о струч ној оспо со бље но сти из вр шних рад ни ка 
жи ча ре за тран спорт ли ца, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 83/2017. 

85 Вид.: За кон о жи ча ра ма за тран спорт ли ца, чл. 29; Пра вил ник о струч ној оспо со-
бље но сти из вр шних рад ни ка жи ча ре за тран спорт ли ца. 

86 Вид.: За кон о пло вид би и лу ка ма на уну тра шњим во да ма, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 
73/2010, 121/2012, 18/2015, 96/2015, 92/2016, 104/2016, 113/2017, 41/2018; 95/2018, 37/2019 и 9/2020, 
чл. 58, ст. 2; Пра вил ник о на чи ну и усло ви ма за оба вља ње пи ло та же, усло ви ма, про гра му, 
на чи ну и тро шко ви ма по ла га ња струч ног ис пи та за лоц ма на и обра сцу лоц ман ске ле ги ти-
ма ци је, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 21/2015 и 113/2017. 

87 Вид.: За кон о пло вид би и лу ка ма на уну тра шњим во да ма, чл. 165, ст. 2; Пра вил ник 
о усло ви ма ко је мо ра ју да ис пу ња ва ју ли ца за упра вља ње чам цем, пло ве ћим те лом или плу-
та ју ћим објек том, про гра му и на чи ну по ла га ња струч ног ис пи та, као и обра сци ма, са др жи ни, 
на чи ну из да ва ња и тра ја ња до зво ле за упра вља ње, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 86/2014, 57/2015 
и 115/2020. 

88 Вид.: За кон о пло вид би и лу ка ма на уну тра шњим во да ма, чл. 132, ст. 2; Пра вил ник 
о про гра му и на чи ну по ла га ња струч ног ис пи та за сти ца ње зва ња чла но ва по са де бро до ва 
тр го вач ке мор на ри це, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 59/2013 и 28/2015.

89 Вид.: За кон о тр го вач ком бро дар ству, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 96/2015 и 113/2017, 
чл. 19, ст. 4; Пра вил ник o ис пи ту за сти ца ње све до чан ства о оспо со бље но сти за оба вља ње 



Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 2/2021

487

по сло ва брод ских аге на та и аге на та,90 Ис пит о про фе си о нал ној оспо со бље-
но сти за по сло ве упра вља ња пре во зом пут ни ка у друм ском са о бра ћа ју,91 
Ис пит о про фе си о нал ној оспо со бље но сти за по сло ве упра вља ња пре во зом 
те ре та у друм ском са о бра ћа ју.92 

Министарстворударстваиенергетикеор га ни зу је и спро во ди: 
Струч ни ис пит за оба вља ње по сло ва у објек ти ма за про из вод њу, пре нос и 
ди стри бу ци ју елек трин чне енер ги је,93 Струч ни ис пит за оба вља ње по сло ва 
у објек ти ма за тран спорт, ди стри бу ци ју и скла ди ште ње при род ног га са,94 
Струч ни ис пит за сти ца ње овла шће ња за оба вља ње по сло ва из обла сти 
ге о ло ги је и ру дар ства,95 и Струч ни ис пит за сти ца ње ли цен це за оба вља ње 
по сло ва из обла сти ге о ло ги шких ис тра жи ва ња и екс пло а та ци је.96 Мини
старствопољопривреде,шумарстваиводопривредеје над ле жно за спро-
во ђе ње ни за струч них ис пи та, ме ђу ко ји ма су по зна ча ју по себ но из два ја ју 
Струч ни ис пит за ли цен цу за оба вља ње ве те ри нар ске де лат но сти97 и 

де лат но сти во за ра уну тра шње пло вид бе и одо бре ња за оба вља ње де лат но сти во за ра уну-
тра шње пло вид бе, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 54/2016 и 18/2018. 

90 Вид.: За кон о тр го вач ком бро дар ству, чл. 21, ст. 3. тач. 4; Пра вил ник o усло ви ма за 
оба вља ње по сло ва брод ских аге на та и аге на та по сред ни ка, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 61/2016. 

91 Вид.: За кон о пре во зу пут ни ка у друм ском са о бра ћа ју, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 
68/2015, 41/2018, 44/2018, 83/2018, 31/2019 и 9/2020, чл. 23, ст. 2. и чл. 24, ст. 1; Пра вил ник о 
ис пи ту о про фе си о нал ној оспо со бље но сти за по сло ве упра вља ња пре во зом пут ни ка у друм-
ском са о бра ћа ју, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 84/2017. 

92 Вид.: За кон о пре во зу те ре та у друм ском са о бра ћа ју, Слу жбеи гла сник РС, бр. 68/2015 
и 41/2018, чл. 11; Пра вил ник о на чи ну, про гра му и по ступ ку спро во ђе ња ис пи та о про фе си-
о нал ној оспо со бље но сти, обра за ца сер ти фи ка та о про фе си о нал ној оспо со бље но сти, по-
ступ ку из да ва ња сер ти фи ка та о про фе си о нал ној оспо со бље но сти као и на чи ну во ђе ња 
еви ден ци је о одр жа ним ис пи ти ма и из да тим и од у зе тим сер ти фи ка ти ма о про фе си о нал ној 
оспо со бље но сти за пре воз те ре та, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 17/2017. 

93 Вид.: За кон о енер ге ти ци, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 145/2014 и 95/2018, чл. 24; Пра-
вил ник о усло ви ма, про гра му и на чи ну по ла га ња струч ног  ис пи та за оба вља ње по сло ва у 
објек ти ма за про из вод њу, пре нос и ди стри бу ци ју елек трич не енер ги је, Слу жбе ни гла сник 
РС, бр, 24/2015 и 35/2019. 

94 Вид.: За кон о енер ге ти ци, чл. 24; Пра вил ник о усло ви ма, про гра му и на чи ну по ла-
га ња струч ног ис пи та за оба вља ње по сло ва у објек ти ма за тран спорт, ди стри бу ци ју и скла-
ди ште ње при род ног га са, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 10/2016. 

95 Вид.: За кон о ру дар ству и ге о ло шким ис тра жи ва њи ма, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 
101/2015 и 95/2018, чл. 23; Пра вил ник о усло ви ма, на чи ну и про гра му по ла га ња струч ног 
ис пи та за оба вља ње по сло ва при екс пло а та ци ји ми не рал них си ро ви на, Слу жбе ни гла сник 
РС, бр. 21/1996 и 47/1996; Пра вил ник о усло ви ма, на чи ну и про гра му по ла га ња струч ног 
ис пи та за оба вља ње по сло ва из ра де Про је ка та и ела бо ра та и из во ђе ња ге о ло шких ис тра жи-
ва ња, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 21/1996. 

96 Вид.: За кон о ру дар ству и ге о ло шким ис тра жи ва њи ма, чл. 146. 
97 Вид.: За кон о ве те ри нар ству, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 92/2005, 30/2010, 93/2012 и 

17/2019, чл. 8, ст. 6; Пра вил ник о усло ви ма у по гле ду обје ка та, опре ме, сред ста ва за рад, као 
и у по гле ду струч ног ка дра ко је мо ра да ис пу ња ва ве те ри нар ска апо те ка, Слу жбе ни гла сник 
РС, бр. 91/2009. 
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Струч ни ис пит за фи то са ни тар ног и шу мар ског ин спек то ра.98 Министар
ствопросвете,наукеитехнолошкогразвојаор га ни зу је и спро во ди: 
Струч ни ис пит за ли цен цу за на став ни ке, вас пи та че и струч не са рад ни ке 
у уста но ва ма обра зо ва ња и вас пи та ња,99 Струч ни ис пит за ли цен цу за ди рек-
то ре уста но ва обра зо ва ња и вас пи та ња,100 Струч ни ис пит за про свет ног 
са вет ни ка,101 Струч ни ис пит за ли цен цу за се кре та ра уста но ве обра зо ва-
ња и вас пи та ња102 и Струч ни ис пит за ли цен цу за вас пи та че, пси хо ло ге и 
пе да го ге у до му уче ни ка.103 Министарствозаштитеживотнесрединеје 
над ле жно за Струч ни ис пит за ри бо чу ва ра104 и Струч ни ис пит за ри ба ра,105 
а Министарствоздрављаза Струч ни ис пит здрав стве них рад ни ка.106

Министарствозарад,запошљавање,борачкаисоцијалнапитањаспро-
во ди Струч ни ис пит за рад у за по шља ва њу,107 Струч ни ис пит о прак тич ној 
оспо со бље но сти за оба вља ње по сло ва без бед но сти и здра вља на ра ду,108 

98 Вид.: За кон о здра вљу би ља, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 41/2009 и 17/2019, чл. 28. 
99 Вид.: За кон о осно ва ма си сте ма обра зо ва ња и вас пи та ња, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 

88/2017, 27/2018, 10/2019 и 6/2020, чл. 113; Пра вил ник о до зво ли за рад на став ни ка, вас пи та ча 
и струч них са рад ни ка, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 22/2005, 51/2008, 88/2015, 105/2015 и 48/2016. 

100 Вид.: За кон о осно ва ма си сте ма обра зо ва ња и вас пи та ња, чл. 122; Пра вил ник о 
про гра му обу ке и по ла га њу ис пи та за ли цен цу за ди рек то ра установe обра зо ва ња и вас пи-
та ња, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 63/2018. 

101 Вид.: За кон о осно ва ма си сте ма обра зо ва ња и вас пи та ња, чл. 171; Пра вил ник о ис-
пи ту и струч ном уса вр ша ва њу про свет них сaветника, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 14/2020. 

102 Вид.: За кон о осно ва ма си сте ма обра зо ва ња и вас пи та ња, чл. 68; Пра вил ник о по-
ла га њу струч ног ис пи та за се кре та ра уста но ве обра зо ва ња и вас пи та ња, Слу жбе ни гла сник 
РС , бр. 8/2011. 

103 Вид.: За кон о уче нич ком и сту дент ском стан дар ду, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 
18/2010, 55/2013, 27/2018 и 10/2019, чл. 63; Пра вил ник о до зво ли за рад вас пи та ча, пси хо ло га 
и пе да го га у до му уче ни ка, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 37/2016. 

104 Вид.: За кон о за шти ти и одр жи вом ко ри шће њу ри бљег фон да, Слу жбе ни гла сник 
РС, бр. 128/2014 и 95/2018, чл. 12-14; Пра вил ник о усло ви ма, про гра му и на чи ну по ла га ња 
струч ног ис пи та за ри бо чу ва ра и струч ног ис пи та за ри ба ра, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 
60/2015 и 96/2016. 

105 Вид.: За кон о за шти ти и одр жи вом ко ри шће њу ри бљег фон да, чл. 33; Пра вил ник о 
усло ви ма, про гра му и на чи ну по ла га ња струч ног ис пи та за ри бо чу ва ра и струч ног ис пи та 
за ри ба ра.

106 Вид.: За кон о здрав стве ној за шти ти, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 25/2019, чл. 168; 
Пра вил ник о при прав нич ком ста жу и струч ном ис пи ту здрав стве них рад ни ка, Слу жбе ни 
гла сник РС, бр. 33/2019. 

107 Вид.: За кон о за по шља ва њу и оси гу ра њу за слу чај не за по сле но сти, Слу жбе ни гла-
сник РС, бр. 36/2009, 88/2010, 38/2015 и 113/2017, чл. 21, ст. 3; Пра вил ник о про стор ним и 
тех нич ким усло ви ма за рад аген ци је за за по шља ва ње, усло ви ма струч не оспо со бље но сти 
за по сле них, про гра му, са др жи ни и на чи ну по ла га ња ис пи та за рад у за по шља ва њу, Слу-
жбе ни гла сник РС, бр. 98/2009, 100/2012, 65/2014, 11/2018 и 86/2019. 

108 Вид.: За кон о без бед но сти и здра вљу на ра ду, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 101/2005, 
91/2015 и 113/2017, чл. 37, ст. 2; Пра вил ник о про гра му уса вр ша ва ња зна ња и дру гим пи та-
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Струч ни ис пит о прак тич ној оспо со бље но сти од го вор ног ли ца за оба вља ње 
по сло ва пре гле да и про ве ре опре ме за рад и за оба вља ње по сло ва ис пи ти ва-
ња усло ва рад не око ли не, од но сно хе миј ских, би о ло шких и фи зич ких штет-
но сти (осим јо ни зу ју ћих зра че ња), ми кро кли ме и осве тље но сти,109 Струч-
ни ис пит за оба вља ње по сло ва ко ор ди на то ра за из ра ду про јек та110 и Струч-
ни ис пит за оба вља ње по сло ва ко ор ди на то ра за из во ђе ње ра до ва,111 а Ми
нистарствоомладинеиспортаСтруч ни спорт ски ис пит.112 

По ред ис пи та ко је спро во де ор га ни др жав не упра ве, по сто ји и низ струч-
них ис пи та ко је спро во де и по је ди не по себ не ор га ни за ци је, по пут: За во да за 
ин те лек ту ал ну сво ји ну, Ди рек ци је за ме ре и дра го це не ме та ле, Аген ци је за 
ли цен ци ра ње сте чај них управ ни ка, Аген ци је за без бед ност са о бра ћа ја итд. 

Та ко ђе, спро во ђе ње од ре ђе них вр ста струч них ис пи та, али као по ве ре-
них по сло ва др жав не упра ве, сре ће се и код по је ди них ор га на по кра јин ске 
упра ве. Та ко, Покрајинскисекретаријатзаобразовање,прописе,управу
иправанационалнихмањина–националнихзаједница, по ред Др жав ног 
струч ног ис пи та, спро во ди још и Пра во суд ни ис пит, Ис пит за стал не суд ске 
ту ма че, Ис пит за ли цен цу за на став ни ке, вас пи та че и струч не са рад ни ке 
у уста но ва ма обра зо ва ња и вас пи та ња, Ис пит за ли цен цу за се кре та ра 
уста но ве обра зо ва ња и вас пи та ња и Ис пит за ли цен цу за ди рек то ра уста-
но ве обра зо ва ња и вас пи та ња. Покрајинскисекретаријатзаенергетику,
грађевинарствоисаобраћај спро во ди Струч ни ис пит за оба вља ње по сло ва 
тех нич ког ру ко во ђе ња, ру ко ва ња и одр жа ва ња у објек ти ма за про из вод њу, 
пре нос и ди стри бу ци ју елек трич не енер ги је и Струч ни ис пит за оба вља ње 
по сло ва тех нич ког ру ко во ђе ња, ру ко ва ња и одр жа ва ња у објек ти ма за тран-
спорт, ди стри бу ци ју и скла ди ште ње при род ног га са. 

њи ма у ве зи са уса вр ша ва њем зна ња ли ца за без бед ност и здра вље на ра ду, Слу жбе ни гла сник 
РС, бр. 108/2017. 

109 Вид.: За кон о без бед но сти и здра вљу на ра ду, чл. 54; Пра вил ник о про гра му, на чи-
ну и ви си ни тро шко ва по ла га ња струч ног ис пи та за оба вља ње по сло ва без бед но сти и здра-
вља на ра ду и по сло ва од го вор ног ли ца, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 111/2013, 57/2014, 126/2014, 
111/2015, 113/2017 и 11/2019. 

110 Вид.: Уред ба о без бед но сти и здра вљу на ра ду на при вре ме ним или по крет ним 
гра ди ли шти ма, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 14/2009 и 95/2010, чл. 7; Пра вил ник о про гра му, 
на чи ну и ви си ни тро шко ва при пре ме и по ла га ња струч ног ис пи та за оба вља ње по сло ва 
ко ор ди на то ра за из ра ду про јек та и струч ног ис пи та за оба вља ње по сло ва ко ор ди на то ра за 
из во ђе ње ра до ва, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 113/2013, 57/2014 и 111/2015. 

111 Вид.: Уред ба о без бед но сти и здра вљу на ра ду на при вре ме ним или по крет ним 
гра ди ли шти ма, чл. 7; Пра вил ник о про гра му, на чи ну и ви си ни тро шко ва при пре ме и по ла-
га ња струч ног ис пи та за оба вља ње по сло ва ко ор ди на то ра за из ра ду про јек та и струч ног 
ис пи та за оба вља ње по сло ва ко ор ди на то ра за из во ђе ње ра до ва. 

112 Вид.: За кон о спор ту, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 10/2016, чл. 99, ст. 6-9; Пра вил ник 
о струч ном спорт ском ис пи ту, Служб ни гла сник РС, бр. 7/2018. 
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5. ЗА КЉУЧ НО РАЗ МА ТРА ЊЕ 

Из уз етнo ве ли ки број струч них ис пи та ко је спро во де раз ли чи ти ор га-
ни др жав не и по кра јин ске упра ве, a по ла жу их не са мо др жав ни, по кра јин ски 
и ло кал ни слу жбе ни ци, већ и ли ца за по сле на код има ла ца јав них овла шће-
ња, као и мно го број на ли ца ко ја се на ла зе ван си сте ма јав не упра ве, зах те ва 
па жљи во си стем ско уре ђи ва ње ни за прав них пи та ња, ка ко би њи хо во по ла-
га ње на пра ви на чин до при не ло про це су про фе си о на ли за ци је упра ве. С 
об зи ром на то да се др жав ни струч ни ис пит ја вља као ис пит оп штег ка ракте-
ра и да су ду жни да га по ло же сви слу жбе ни ци без об зи ра на вр сту ор га на 
упра ве у ко ме ра де, цен трал но ме сто у си сте му струч них ис пи та у упра ви 
тре ба ло би да при па да тој вр сти ис пи та. Прав ним про пи си ма би сто га тре-
ба ло пре ци зно уре ди ти нај пре ме ђу соб ни од нос др жав ног струч ног ис пи та 
и свих оста лих по себ них или струч них ис пи та, и то пре све га кроз пи та ње 
про гра ма ис пи та, а за тим и на чи на обра зо ва ња и са ста ва ис пит них ко ми си ја, 
на кна да за по ла га ње ис пи та и за рад ис пи ти ва ча, про це ду ре по ла га ња ис пи та, 
на чи на во ђе ња еви ден ци ја и из да ва ња уве ре ња о по ло же ним ис пи ти ма итд. 

У по гле ду про гра ма ис пи та тре ба ло би пред ви де ти ја сна пра ви ла ка ко 
би се спре чи ла по ја ва по на вља ња истих или слич них пред ме та или истих 
или слич них струч них обла сти ко је су већ део др жав ног струч ног ис пи та 
или не ког дру гог по себ ног или струч ног ис пи та ко ји је кан ди дат већ по ло-
жио, а у по гле ду са ста ва свих ис пит них ко ми си ја ја сне кри те ри ју ме и ме ри-
ла за из бор ис пи ти ва ча. При то ме би тре ба ло во ди ти ра чу на да члан ство у 
ко ми си ја ма бу де по сле ди ца вр хун ских струч них ква ли те та ис пи ти ва ча, 
ве за них за до ка за но и про ве ре но зна ње из струч них обла сти об у хва ће них 
ис пит ним пред ме ти ма, а ни ка ко при ви ле ги ја за сно ва на на тре нут ном по ли-
тич ком по ло жа ју у ор га ну упра ве ко ји ор га ни зу је и спро во ди струч ни ис пит. 
У по гле ду ис пит них на кна да тре ба ло би про пи са ти ја сна пра ви ла ка ко би 
се из бе гла по ја ва на пла ћи ва ња раз ли чи тих нов ча них из но са при ли ком при-
ја ве ис пи та, као и на кна да за рад ис пи ти ва ча и чла но ва ис пит них ко ми си ја, 
ко је ни су за сно ва не на спе ци фич но сти ма ис пи та и ствар ним тро шко ви ма 
њи хо вог спро во ђе ња. У по гле ду про це сних пра ви ла за по ла га ње струч них 
ис пи та, на је дин ствен на чин би тре ба ло ре ши ти, пре све га, пи та ња од ла га-
ња и пре ки да ња ис пи та, про ме не ис пи ти ва ча, мо гућ но сти из ја вљи ва ња при-
го во ра на пра вил ност оце њи ва ња кан ди да та, као и од лу чи ва ња о под не том 
при го во ру, пра ви ла о по нов ном по ла га њу ис пи та итд. У по гле ду ис пит них 
еви ден ци ја тре ба ло би уве сти њи хо во је дин стве но во ђе ње и то од стра не 
јед ног ор га на упра ве, ка ко би мо гао да по сто ји ја сан пре глед свих ка дров-
ских ка па ци те та у упра ви, и на осно ву то га се мо гло пла ни ра ти од го ва ра ју ће 
по пу ња ва ње сло бод них рад них ме ста у ор га ни ма упра ве. Ка да је у пи та њу 
из да ва ње уве ре ња о по ло же ним струч ним ис пи ти ма, тре ба ло би из вр ши ти 
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њи хо ву пот пу ну стан дар ди за ци ју, уво ђе њем је дин стве них обра за ца ко ји би 
ва жи ли за све струч не ис пи те исте вр сте, во де ћи при то ме ра чу на о Уста вом 
утвр ђе ној из вор ној над ле жно сти ау то ном них по кра ји на у по гле ду сим бо ла 
(гр ба). Ра ди во ђе ња еви ден ци ја и из да ва ња уве ре ња о по ло же ним струч ним 
ис пи ти ма тре ба ло би ис ко ри сти ти зна чај не мо гућ но сти ко је пру жа елек-
трон ско управ но по сту па ње. При то ме, услу ге елек трон ске упра ве у обла сти 
струч них ис пи та тре ба ло би схва ти ти са мо као на чин за олак ша ва ње спро-
во ђе ња ове вр сте ак тив но сти ор га на упра ве, а ни ка ко као циљ ко ји би тре-
ба ло оства ри ти сам по се би, не за ви сно од уре ђе ња свих на ве де них пи та ња 
прав ног ре жи ма струч них ис пи та. 

Нај бо љи на чин за уре ђи ва ња свих ових пи та ња сма тра мо да би би ло 
кроз је дин ствен прав ни про пис, и то у ви ду по себ ног За ко на о струч ним 
ис пи ти ма. Од на чи на на ко ји ће би ти уре ђе на сва ва жна пи та ња прав ног 
ре жи ма струч них ис пи та за ви си ће успе шан на ста вак про це са про фе си о на-
ли за ци је упра ве. Без до бро осми шље ног и па жљи во из гра ђе ног си сте ма 
струч них ис пи та, зна чај ни ре зул та ти ко ји су прет ход них го ди на оства ре ни 
у обла сти струч ног уса вр ша ва ња слу жбе ни ка, оста ће без пра вог зна ча ја само 
као пу ка фор ма, оли че на у уве ре њу о по ло же ном ис пи ту, без аде кват не са др-
жи не. У том сми слу сва ка ко да охра бру је чи ње ни ца што је пи та ње струч них 
ис пи та по пр ви пут по ста ло део Стра те ги је ре фор ме јав не упра ве за пе ри од 
2021-2031. го ди не ко ја је не дав но усво је на. Сто га се на да мо да ће област струч-
них ис пи та у упра ви ре ла тив но бр зо би ти и пред мет за ко но дав ног уре ђи ва ња. 
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Pro fes si o nal Exams as an Ele ment of Pro fes si o na li za tion  
of Ad mi ni stra tion

Abstract: In re cent years, a sig ni fi cant re form has been im ple men ted in Ser bia 
in the fi eld of pro fes si o nal de ve lop ment of ci vil ser vants, but pro fes si o nal exams 
ha ve re ma i ned out si de the es sen tial re form pro ces ses. An ex tre mely lar ge num ber 
of pro fes si o nal exams, which to day are con duc ted by va ri o us sta te and pro vin cial 
ad mi ni stra tion bo di es, are ta ken not only by sta te, pro vin cial and lo cal of fi ci als, 
but al so by su bjects out si de the pu blic ad mi ni stra tion system, re qu i re pri o rity syste-
ma tic re gu la tion of a num ber of le gal is su es laying in the right way con tri bu ted to 
the pro cess of pro fes si o na li za tion of the ad mi ni stra tion. Gi ven that the sta te pro-
fes si o nal exam ap pe ars as a ge ne ral exam and that all em ployee s are re qu i red to 
pass it, re gar dless of the type of ad mi ni stra ti ve body in which they work, the cen tral 
pla ce in the re form of the system of pro fes si o nal exams in the ad mi ni stra tion sho uld 
be long to this type of exam. Le gal re gu la ti ons sho uld pre ci sely re gu la te the re la ti on-
ship bet we en the sta te pro fes si o nal exam and all ot her spe cial or pro fes si o nal exams, 
pri ma rily thro ugh the is sue of exam pro grams, and then the man ner of edu ca tion 
and com po si tion of exa mi na ti on com mis si ons, exam fe es, exam pro ce du res, ke e ping 
re cords of pas sed exams, is su ing cer ti fi ca tes, etc. Le gal re gu la ti ons sho uld pre ci sely 
re gu la te the re la ti on ship bet we en the sta te pro fes si o nal exam and all ot her spe cial 
or pro fes si o nal exams, pri ma rily thro ugh the is sue of exam pro grams, and then the 
man ner of edu ca tion and com po si tion of exa mi na ti on com mis si ons, exam fe es, exam 
pro ce du res, ke e ping re cords of pas sed exams, is su ing cer ti fi ca tes, etc. Furt her 
suc cessful con ti nu a tion of the pro cess of pro fes si o na li za tion of the ad mi ni stra tion 
de pends on the man ner in which the men ti o ned is su es will be re gu la ted, be ca u se 
wit ho ut a well-de sig ned and ca re fully con struc ted system of pro fes si o nal exams, 
re sults ac hi e ved in pre vi o us years in the fi eld of pro fes si o nal de ve lop ment of em-
ployee s will re main wit ho ut real sig ni fi can ce.

Keywords: ad mi ni stra tion, ad mi ni stra ti ve bo di es, pro fes si o nal exams, pro-
fes si o na li za tion of ad mi ni stra tion, of fi ci als.
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МИТ О НЕ ЗА ВИ СНО СТИ СУД СТВА*

Сажетак: Ау то ри у ра ду ин си сти ра ју на ја сном тер ми но ло шком и кон-
цеп ту ал ном од ре ђе њу пој ма не за ви сно сти суд ства, ко је сма тра ју пред у сло-
вом за от кла ња ње мно гих не до у ми ца. На кон ана ли зе раз ли чи тих те о риј ских 
и прак тич них ре ше ња при ли ком спро во ђе ња по де ле вла сти, ау то ри сто је 
на ста но ви шту да чи сту по де лу вла сти ни ка да и ниг де ни је би ло мо гу ће 
спро ве сти. Због то га се не мо же го во ри ти ни о не за ви сно сти суд ства од 
ути ца ја по ли тич ког фак то ра (на ро чи то у по ступ ку из бо ра су ди ја). За раз-
ли ку од не мо гућ но сти да се по стиг не ин сти ту ци о нал на не за ви сност суд ске 
вла сти, под тер ми ном не за ви сно сти суд ства тре ба раз у ме ти ин ди ви ду ал-
ну не за ви сност, су диј ску не за ви сност при ли ком од лу чи ва ња у кон крет ним 
слу ча је ви ма, од но сно га ран ци је ко је слу же обез бе ђи ва њу не при стра сно сти 
у од лу чи ва њу (пре све га стал ност су диј ске функ ци је, не по крет ност, ма те-
ри јал на не за ви сност, итд). Ау то ри ис ти чу да је пој мов но и кон цеп ту ал но 
за ма гљи ва ње раз ли ко ва ња раз ли чи тих ди мен зи ја не за ви сно сти суд ства 
ре зул тат те жње пре тва ра ња јед не ва жне вред но сти прав не др жа ве у 
сред ство иде о ло шке (зло)упо тре бе. Суд ство је у сва ком слу ча ју ин сти ту-
ци о нал но за ви сно, са мо је пи та ње да ли ће би ти за ви сно од др жав них (ле ги-
тим них пред став ни ка вла сти) или раз ли чи тих не др жав них ак те ра ко ји 
на сто је да на раз ли чи те на чи не про дру у са му срж не за ви сно сти суд ства, 
су диј ску не за ви сност у од лу чи ва њу. Због то га се у ра ду при сту па тер ми но-
ло шком и кон цеп ту ал ном ра сло ја ва њу не за ви сно сти суд ства и за го ва ра 

∗ Овај рад је ре зул тат ре а ли зо ва ња про јек та „Прав на тра ди ци ја и но ви прав ни иза зо-
ви” ко ји се фи нан си ра сред стви ма Прав ног фа кул те та Уни вер зи те та у Но вом Са ду.
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упо тре ба пој ма ко ји би ви ше од го ва рао ствар ном ста њу – не при стра сност 
суд ства, уме сто не до вољ но од ре ђе ног пој ма не за ви сно сти суд ства. 

Кључнеречи: Не за ви сност суд ства; По де ла вла сти; Вла да ви на пра ва; 
Из бор су ди ја; Не при стра сност суд ства. 

1. НЕ ЗА ВИ СНОСТ СУД СТВА И НЕ ЗА ВИ СНОСТ СУ ДИ ЈА

Не за ви сност суд ства је сте је дан од те мељ них прин ци па и га ран ци ја 
прав не др жа ве/вла да ви не пра ва. Ма да се ко ре ни не за ви сно сти суд ства, тен-
ден ци ја за оса мо ста љи ва њем суд ске вла сти мо гу тра жи ти у мно го да љој про-
шло сти, овај прин цип је на пи је де стал по ста ви ла ли бе рал на прав на др жа ва.1 
Ме ђу тим, чи ни се да је у пу ном сми слу ре чи не за ви сност суд ства би ла и 
оста ла не до сти жан иде ал и јед на ре то рич ка фор му ла. Као и ка да се да нас 
го во ри о прав ној др жа ви и вла да ви ни пра ва, чи ни се да иде о ло шко оп те ре-
ће ње и зло у по тре бе ових те ко ви на не до зво ља ва ју да на по вр ши ну из би је 
њи хо ва пле ме ни та су шти на. 

Да би мо гло би ти ре чи о не за ви сно сти суд ства ну жно је пр вен стве но 
на пра ви ти ја сно те о риј ско и тер ми но ло шко раз ја шње ње и раз гра ни че ње. На 
пр ви по глед ово раз ли ко ва ње мо же из гле да ти ба нал но. Та ко ђе би се мо гло 
учи ни ти да по сто ји кон сен зус о зна че њу овог кон цеп та ко ји сви на исти на-
чин раз у ме ју, ко ји има уни вер зал но зна че ње и уни вер зал ну вред ност ко ја 
се не до во ди у пи та ње (исто сто ји и са вла да ви ном пра ва). Ме ђу тим, тек ра-
сло ја ва њем ових сло же них кон це па та мо же се до ћи до пра вог, тач ни је пра вих 
зна че ња. Да на шња прак са (на ро чи то у зе мља ма у тран зи ци ји ко је су спрем-
не да ола ко уве зу и при хва те го то во би ло ко ји иде о ло шки па кет) по ка зу је 
да је нео п ход но стал но под се ћа ти и ука зи ва ти на ово раз ли ко ва ње због тен-
ден ци је те о риј ског, али и прак тич ног, све сног или не све сног, сли ва ња у је дан 
по јам, од но сно кон цепт. Је дан аспект је не за ви сност суд ства као гра не вла сти, 
а дру ги, не за ви сност су ди ја (су диј ска не за ви сност) у по ступ ку од лу чи ва ња.2 
Не за ви сно сти суд ства као гра не вла сти ни ти је би ло ни ти ће ика да би ти 
мо гу ће у пот пу но сти оства ри ти, што до ка зу је ве ков на ка ко те о ри ја, та ко и 
прак са. С дру ге стра не, пле ме ни та су шти на овог прин ци па ко ју је док три на 
прав не др жа ве из не дри ла, сво ди се у осно ви за пра во на не за ви сност су ди ја 

1 Ви де ти ви ше: D. Avra mo vić, D. Si mo vić, S. Ju go vić, „Ju di cial In de pen den ce, Ru le of 
Law, and the Ca se of Ser bia”, Ar chi bald Re iss Days, Vol. II, Bel gra de, 2013, 87–98.

2 На ну жност овог раз ли ко ва ња у раз у ме ва њу по сто је ћег тек ста на шег уста ва 
и при ли ком тра си ра ња пра ва ца устав них про ме на је упо зо ра вао Вла дан Ку тле шић. 
Ви де ти: В. Ку тле шић, „Не ма не за ви сног суд ства”, до ступ но на: https://www.eks pres.
net /po li ti ka/ne ma-ne za vi snog-sud stva-vla dan-ku tle sic-pro fe sor-ustav nog-pra va-na-uni-
ver zi te tu-union-ni ko la-te sla, при сту пље но: 3.4.2021. 
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у по ступ ку од лу чи ва ња у кон крет ним си ту а ци ја ма, по што је су ди ја тај ко ји 
тре ба да во ди ра чу на о пра вич но сти и прав ди по је ди нач ног слу ча ја. Чак и 
чу ве ни члан 168. Ду ша но вог за ко ни ка „Све су ди је да су де по за ко ну, пра во, 
ка ко пи ше у За ко ни ку, а да не су де по стра ху од ца ра” ко ји се узи ма код нас 
као па ра диг ма не за ви сно сти суд ства, за пра во го во ри о не за ви сно сти су ди ја 
при ли ком ре ша ва ња кон крет них спо ро ва. Да нас се на истом тра гу при ли ком 
раз ма тра ња не за ви сно сти суд ства го во ри о спре ча ва њу по ли тич ких ути ца-
ја на су ди је при ли ком од лу чи ва ња, о од су ству „те ле фон ске прав де”, мо гућ-
но сти по ли ти ча ра да јед ним по зи вом ути чу на ко нач ни ис ход суд ског по-
ступ ка.3 Све сно или не све сно ме ша ње ова два зна че ња не за ви сно сти суд ства 
мо же се обра зло жи ти је ди но те жњом ка иде о ло шкој (зло)упо тре би овог 
прин ци па. 

2. МЕ СТО СУД СКЕ ВЛА СТИ У СИ СТЕ МУ ПО ДЕ ЛЕ ВЛА СТИ

Пот пу на су ве ре ност ни јед не гра не др жав не вла сти, па ма кар то био и 
пар ла мент, као што је то јед но вре ме био слу чај у Ен гле ској, ни је по жељ на. 
За прав ну др жа ву је по го то во по гу бан при мат из вр шне вла сти, од но сно 
кон цен три са ње све три гра не вла сти у ру ка ма ег зе ку ти ве, што ка рак те ри ше 
ап со лу ти стич ке и то та ли тар не др жа ве. Из то га се на ме ће за кљу чак да ни 
пре до ми нант на уло га суд ске вла сти, на шта се обич но обра ћа ма ло па жње, 
не би мо гла би ти га рант прав не др жа ве. Још је Жи во јин Пе рић ука зи вао на 
мо гућ ност, до ду ше ви ше хи по те тич ку, да се суд ска власт ста ви у фла грант-
ну про тив реч ност са за ко ном: „Ка са ци о ни Суд мо же, под из го во ром да та ко 
за кон раз у ме, уз ди ћи се из над ово га, па чак и из над са мог уста ва, и ти ме 
су ве ре ност за ко но дав не вла сти су зи ти, да не ка же мо са свим је уни шти ти”.4 

И суд ска власт је власт. Пот пу но оса мо ста љи ва ње те гра не вла сти би 
мо гло би ти исто то ли ко штет но ко ли ко и кон цен тра ци ја вла сти у ру ка ма 
ег зе ку ти ве. И суд ска власт је део из вр шне вла сти узе те у ши рем зна че њу те 
ре чи, са мо док је код ор га на из вр шне вла сти ак це нат на са мом из вр ша ва њу 
про пи са, код суд ских је у фо ку су при ме на про пи са, ко ја у јед на кој, ако не и 
у ве ћој ме ри, по га ђа и ути че на жи во те гра ђа на. Иде ја по де ле вла сти од вре-
ме на на стан ка ко је се же још у ан ти ку ни је мо гла би ти спро ве де на до кра ја. 
Мон те скје, тво рац мо дер не те о ри је по де ле вла сти, је та ко ђе био све стан 
огра ни че ња и ну жно сти ме ђу за ви сно сти гра на вла сти ка ко би си стем мо гао 

3 T. Clark, The Li mits of Ju di cial In de pen den ce, Cam brid ge Uni ver sity Press, New York, 
2011, 5, 7; G. Ro sen berg, „Ju di cial In de pen den ce and the Re a lity of Po li ti cal Po wer”, Re vi ew of 
Po li tics, vol. 54, 3/1992, 371.

4 Ж. Пе рић, О суд ској не за ви сно сти (при ступ но пре да ва ње), Штам па ри ја Д. Ди ми три-
је ви ћа, Бе о град, 1899, 8.
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да функ ци о ни ше ка ко тре ба. По ред оп штег ме ста код Мон те скјеа да би све 
би ло из гу бље но ако би је дан чо век или те ло вр ши ло три вла сти, че сто се 
пре ви ђа ње го ва бри га и од пре те ра ног оса мо ста љи ва ња и зло у по тре бе суд-
ске вла сти. Од сво јих за че та ка, а на ро чи то при ли ком те о риј ског уте ме ље ња, 
иде ја по де ле вла сти по ла зи од прет по став ке да по сто ји тен ден ци ја да се 
власт зло у по тре би. Због то га је Мон те скје био склон при хва та њу мо де ла 
слич ног атин ском по рот ном су ђе њу. „Суд ска власт не сме да бу де по ве ре на 
стал ном се на ту, већ ва ља да је вр ше ли ца узе та из це лог на ро да, у од ре ђе но 
до ба го ди не и на на чин про пи сан за ко ном, ка ко би обра зо ва ли суд ско ве ће 
ко је не за се да ду же не го што зах те ва по тре ба. Бу ду ћи да ни је ве за на ни за 
не ки ста леж ни ти пак за не ко за ни ма ње, суд ска власт – љу ди ма она ко стра-
шна – по ста је на тај на чин та ко ре ћи не ви дљи ва и ни штав на. Чо век не ма 
не пре ста но пред очи ма су ди је, и бо ји се ма ги стра ту ре а не ма ги стра та”.5 Де 
Вер го ти ни до бро при ме ћу је да је прин цип ка рак те ри сти чан за ли бе рал ну 
др жа ву „при су ство су ди ја на чел но (под ву кли ау то ри) не за ви сних од по ли-
тич ке мо ћи”. Ме ђу тим, и он је све стан да се суд ски ор га ни мо гу сма тра ти 
„са мо де ли мич но не за ви сни од по ли тич ке вла сти, бу ду ћи да, и по ред то га 
што је за бра ње но њи хо во ме ша ње при ли ком ис пи ти ва ња кон крет них слу-
ча је ва из не тих пред суд, исто вре ме но се не ис кљу чу је под ре ђе ност су ди ја 
оп штим по ли тич ким ди рек ти ва ма пред ви ђе ним уста вом и за ко ни ма ко је 
тре ба при ме ни ти”.6 

Да кле, у ши рем сми слу и суд ска власт је по ли тич ка има ју ћи у ви ду 
чи ње ни цу да је у ње ним ру ка ма спро во ђе ње за ко но дав не по ли ти ке, што она 
мо же без мно го тру да да оме та, али чак и да оне мо гу ћа ва. Осла ња ју ћи се на 
фран цу ске пи сце и Дра гаш Ден ко вић сто ји на ста но ви шту да суд вр ши по-
ли тич ку функ ци ју, јер је ви ди као др жав ну де лат ност од оп штег дру штве-
но-по ли тич ког ин те ре са ко ја се са сто ји у при ме ни пра ва ко је до но се пред-
став нич ки, за ко но дав ни ор га ни. По зи ва ју ћи се на Ла воа, Ден ко вић ис ти че 
да би се на пр ви по глед мо гло учи ни ти да суд не вр ши чи сто по ли тич ку 
функ ци ју, јер ме то ди и на чи ни на ко је ин тер ве ни ше ни су пот пу но исти као 
и ме то ди и на чин ра да по ли тич ких ор га на.7 Без об зи ра на то да ли је су ди ја 
пот пу но пот чи њен по ли тич кој вла сти или се ја вља као про тив те жа ко ја 
огра ни ча ва по ли тич ку власт, Ден ко вић твр ди да и у јед ном и у дру гом слу-
ча ју су ди ја бар де ли мич но има и од ре ђе ну по ли тич ку функ ци ју. Опет, осло-
њен на Ло воа, Ден ко вић упу ћу је на ам би ва лент ну при ро ду по ли тич ке вла-
сти ко ја „с јед не стра не не до зво ља ва су ду да има по ли тич ку уло гу, а с 
дру ге стра не, та иста по ли тич ка власт те жи да на овај или онај на чин бар 

5 Š. Mon te skje, O du hu za ko na (prev. A. Mi mi ca), Fi lip Viš njić, Be o grad, 1989, XI 6, 177.
6 Đ. de Ver go ti ni, Upo red no ustav no pra vo, Slu žbe ni gla snik, Be o grad, 2015, 424.
7 Д. Ден ко вић, „Суд ска функ ци ја и по ли ти ка”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у 

Но вом Са ду, 1969, 211.
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де ли мич но при дру жи суд у од ре ђе ној ме ри по ли тич кој функ ци ји”.8 Из све га 
ре че ног про из ла зи да се с об зи ром на при ро ду ове гра не вла сти од ње мо же 
осно ва но оче ки ва ти не при стра сност (у од лу чи ва њу), али ни ка ко пот пу на 
не за ви сност. То вр ло ја сно по ста вља Ку тле шић: „Да кле, суд ство као др жав-
на власт не мо же би ти де по ли ти зо ва но јер би ти ме или би ло де ле ги ти ми зо-
ва но или би пре ста ло да бу де ’власт’”.9

По сред но ово при зна је и Ђор ђе Та сић ко ји суд ви ди као „прав ни” ор ган, 
али по сма тра ју ћи га ис кљу чи во у од но су пре ма по ли тич ким ор га ни ма. Да-
кле, ова кво од ре ђе ње су да као „прав ног” ор га на је на пра вље но са мо има ју ћи 
у ви ду по сто ја ње ре фе рент ног те ла, чи сто по ли тич ких ор га на, ка ко би се 
учвр сти ла тач ка раз ли ко ва ња. У од но су на ову тврд њу Та сић од мах по ста-
вља и ве ли ку огра ду твр де ћи да то не зна чи да суд има за кри те ри јум са мо 
пра вич ност, а не и це лис ход ност, са мо при ват не, а не и јав не ин те ре се, да 
„са мо при ме њу је за ко не и да при при ме ни не ма ни ка кве ак тив но сти, или да 
не мо же да сам ства ра пра во у кон крет ним слу ча је ви ма”.10 „Кад ка же мо да 
је суд прав ни ор ган, ми сли мо на ону си гур ност ко ју он пру жа за оства ре ње 
про пи са. Ин тер ве ни шу ћи та мо где тре ба учи ни ти ’исправку’ у за ко ни то сти 
до но се ћи пре су ду ко ја има сна гу за ко на и у то ме сми слу обез бе ди ти за ко-
ни тост, суд у сво јем ра ду мо ра да ва ти све по треб не га ран ти је за објек тив-
ност, и пре све га он мо ра би ти не за ви сан”.11 Пот пу но је ја сно да је Та сић 
имао на уму не за ви сност су ди ја при ли ком од лу чи ва ња, од но сно мо гућ ност 
не при стра сног од лу чи ва ња. 

3. ПО ЛИ ТИЧ КИ УТИ ЦА ЈИ НА СУД СТВО – ИЗ БОР СУ ДИ ЈА  
КАО ПА РА ДИГ МА

У при лог ово ме што је до са да на ве де но го во ри и при мер си сте ма вла-
сти у САД ко ји по чи ва на стро гој по де ли вла сти, а о не за ви сно сти суд ске 
вла сти не мо же би ти ни го во ра, већ са мо о кон тро ли и рав но те жи. Због то га 
се аме рич ки си стем сли ко ви то опи су је као си стем не за ви сних су ди ја у окви-
ру за ви сног суд ства.12 Да кле, чак и у аме рич ком Уста ву из 1787. го ди не, где 
је прин цип по де ле вла сти нај до след ни је спро ве ден, ме ђу у ти цај и ме ша ње 
ове три гра не вла сти се ни су мо гли из бе ћи. Ка ко Јо ви чић при ме ћу је: „пот-

8 Ibid., 212.
9 В. Ку тле шић, op. cit.
10 Ђ. Та сић, „О јем стви ма суд ске не за ви сно сти”, Спо ме ни ца сед ме глав не скуп шти не 

Кон гре са прав ни ка Кра ље ви не Ју го сла ви је, Кон грес прав ни ка, Бе о град, 1935, 26.
11 Ibid., 27.
12 Ви де ти ви ше: J. Fe re john, „In de pen dent Jud ges, De pen dent Ju di ci ary: Ex pla i ning Ju di cial 

In de pen den ce”, So ut hern Ca li for nia Law Re vi ew, vol. 72, 2–3/1999. 
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пу на одво је ност и не за ви сност три ’власти’ зна чи ла би у прак си нео др жи во 
це па ње у осно ви је дин стве не др жав не вла сти, иза зи ва ла би не ре ши ве по зи-
тив не и не га тив не су ко бе над ле жно сти но си ла ца три вла сти и, у крај њој 
ли ни ји, во ди ла би па ра ли са њу др жав них ме ха ни за ма”.13 Не за ви сност суд ства, 
ка ко Ро зен берг до бро уо ча ва, не под ра зу ме ва су ди је из ме ште не из све та око 
њих и дру гих гра на вла сти, већ да њи хо ве од лу ке оста ну ван ути ца ја или са 
ми ни мал ним ути ца јем од стра не пред став ни ка дру гих гра на вла сти.14 Ин-
сти ту ци о нал ни ути цај се пр вен стве но очи та ва у по ступ ку из бо ра су ди ја 
ко ји ни је ли шен ути ца ја тзв. по ли тич ких гра на вла сти. Име но ва ње фе де рал них 
су ди ја у САД је ди рект но за ви сно од из вр шне и за ко но дав не вла сти. С дру ге 
стра не, су ди је у ве ли ком бро ју фе де рал них је ди ни ца се би ра ју од стра не гра-
ђа на, што под ра зу ме ва спро во ђе ње пред из бо р не кам па ње, као и при ли ком 
кан ди до ва ња за дру ге јав не функ ци је. За то су, на рав но, по треб на по за ма шна 
ма те ри јал на сред ства, ко ја се нај че шће до би ја ју од „да ре жљи вих до на то ра”. 
То, ра зу мљи во, у прак си мо гу че сто би ти ве ли ке прав не фир ме (ма да се по 
пра ви лу то не чи ни јав но), али и по ли тич ке пар ти је.15 Ва жно је по ме ну ти и 
ви ђе ње не за ви сно сти суд ства у САД од стра не пред став ни ка, та мо ути цај не 
шко ле еко ном ске ана ли зе пра ва, ко ја не по ла зи од схва та ња да је суд ство по 
се би по ли тич ка гра на вла сти, бар не не по сред но. На и ме, ис так ну ти пред став-
ни ци ове шко ле су до ве не по сма тра ју као ин сти ту ци је спе ци јал не му дро сти, 
ин те гри те та, мо рал но сти, по све ће но сти прин ци пи ма чи ја је функ ци ја спро-
во ђе ње мо рал них пра ви ла, иде а ла не у трал но сти, прав де или пра вич но сти. 
За њих је функ ци ја суд ства спро во ђе ње „до го во ра” на пра вље них од стра не 
ефек тив них ин те ре сних гру па са ра ни јим за ко но дав ством.16 

Слич на си ту а ци ја је и у Ве ли кој Бри та ни ји пр вен стве но због пар ла мен-
тар не су ве ре но сти и уче шћа тзв. по ли тич ких гра на вла сти у по ступ ку из бо ра 
су ди ја. Ка ко до бро за па жа Сти венс, по јам не за ви сно сти суд ства је по јам ко ји 

13 M. Jo vi čić, Ve li ki ustav ni si ste mi, Sve to zar Mar ko vić, Be o grad, 1984, 76.
14 G. Ro sen berg, op. cit., 371.
15 „Су ди је са ве зних др жа ва се обич но би ра ју на оп штим из бо ри ма, а по не кад их би-

ра ју чла но ви за ко но дав них те ла. Из бор су ди ја на оп штим из бо ри ма на и ла зи на до ста кри-
ти ке, укљу чу ју ћи и Аме рич ку адво кат ску ко мо ру, услед то га што јав ност обич но не ма 
ин те ре со ва ња и ин фор ма ци ја о кан ди да ти ма за су ди је, због че га на ис ход из бо ра ису ви ше 
че сто ути чу ли де ри по ли тич ких пар ти ја или за ин те ре со ва не стран ке ко је фи нан си ра ју из-
бор ну кам па њу су ди ја”, А. Farn sworth, An In tro duc tion to the Le gal System of the Uni ted Sta tes, 
4rd ed., Ox ford Uni ver sity Press, Ox ford, 2010, 34. Фарн сворт је у ка сни јим из да њи ма ове књи-
ге чак из ба цио оп ти ми стич ку огра ду ко ја је ста ја ла у пр вом из да њу ко је је и пре ве де но на 
срп ски је зик, а ко ја је гла си ла: „Си ту а ци ја се у овом по гле ду по не што по бољ ша ла, за то што 
су ло кал не адво кат ске ко мо ре пред у зе ле ме ре за про це њи ва ње ква ли фи ка ци ја кан ди да та 
за су диј ска зва ња и ор га ни зо ва ње од го ва ра ју ће по др шке на тој осно ви”, A. Farn sworth, Uvod 
u prav ni si stem SAD (prev. Đ. Kr stić), Sa vre me na ad mi ni stra ci ja, Be o grad, 1963, 29.

16 W. Lan des, R. Po sner, „The In de pen dent Ju di ci ary in an In te rest-Gro up Per spec ti ve”, Jo ur nal 
of Law & Eco no mics, vol. 18, 3/1975, pas sim.
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се ра до ко ри сти и од стра не вла сти и од стра не опо зи ци је у Ен гле ској. Тер-
мин је оп ште при хва ћен, али се рет ко, ако се уоп ште ика да де фи ни ше.17 Због 
то га су кон цеп ти не за ви сно сти суд ства и по де ле вла сти у Бри та ни ји ствар 
по ли тич ке ре то ри ке, а не прав ни кон цеп ти. С јед не стра не по сто ји ви сок 
сте пен не за ви сно сти су ди ја у од лу чи ва њу (стал ност функ ци је, ма те ри јал на 
не за ви сност, осло бо ђе ност при ти ска из вр шне вла сти, итд), док, са дру ге 
стра не, не по сто ји ин сти ту ци о нал на не за ви сност суд ства као гра не вла сти.18 
Ма да се Сти венс за ла же за про ме ну од но са пре ма суд ској вла сти у сме ру 
ин сти ту ци о нал не не за ви сно сти, тре ба има ти у ви ду да та кав по ло жај суд ске 
гра не вла сти ни је спе ци фич на од ли ка бри тан ског пар ла мен та ри зма, већ је сте 
и од у век је и био уни вер зал на по ја ва у окви ру свих си сте ма по де ле вла сти. 
Оно што Сти венс на гла ша ва, што та ко ђе ни је са мо бри тан ска спе ци фич ност, 
је сте ко ри шће ње не за ви сно сти суд ства као иде о ло шке ман тре. Упра во то из-
ми ца ње пред пре ци зним те о риј ским де фи ни са њем и утвр ђи ва њем мо гу ћих 
раз ли чи тих зна че ња пој ма не за ви сно сти суд ства, ни је слу чај но, већ пред-
ста вља отва ра ње про сто ра за раз ли чи те по ли тич ке (зло)упо тре бе и ad hoc 
де фи ни са ње. 

Из бор су ди ја не мо же би ти ли шен сва ког по ли тич ког ути ца ја. У крај њој 
ли ни ји, кроз при ме ну пра ва и суд ска власт је у ши рем сми слу из вр шна власт, 
ко ја у од ре ђе ној ме ри спро во ди по ли ти ку. То је нај пре слу чај у САД због спе-
ци фич но сти пре це дент ног си сте ма, али све ви ше и у зе мља ма кон ти нен тал-
не прав не тра ди ци је у ко ји ма суд ска прак са по ста је ве о ма ути ца јан фак тич-
ки из вор пра ва. Ути цај по ли тич ког чи ни о ца (тзв. по ли тич ких гра на вла сти) 
у по ступ ку из бо ра су ди ја у упо ред ном пра ву је не сум њив. Ана ли зи ра ју ћи 
раз ли чи те на чи не га ран ци ја не за ви сно сти су ди ја ко је ва ри ра ју од на чи на 
из бо ра су ди ја, Де Вер го ти ни уоп ште не до во ди у пи та ње чи ње ни цу ути ца-
ја по ли тич ког фак то ра на из бор су ди ја. Та ко он те о риј ски раз ли ку је два 
мо де ла: си стем тзв. по ли тич ко-про фе си о нал не се лек ци је ко ји је за сту пљен 
у com mon law по ре ци ма и мо дел са би ро крат ским са ста вом, ка рак те ри сти чан 
за зе мље са ci vil law си сте мом. И упра во за овај дру ги, „би ро крат ски” мо дел, 
као па ра диг му узи ма фран цу ски ко ји, ка ко ка же, вр ши нај ве ћи ути цај на 
зе мље кон ти нен тал не Евро пе, а ка рак те ри шу га су ди је „функ ци о не ри” ко је 
по ста вља из вр шна власт.19 Слич но ре зо ну је и Флај нер ко ји ис ти че да не за-
ви сно суд ство од за ко но дав не и из вр шне вла сти не зна чи да из вр шна власт 
не мо же да по ста вља су ди је и да не мо же да вр ши од ре ђе ну ди сци плин ску 
кон тро лу над по на ша њем су ди ја, већ да „су ди је ни ка да не мо гу да се укло-
не са по ло жа ја због од лу ка ко је су до не ли или ар гу ме на та ко је су из ло жи ли 

17 R. Ste vens, „A Loss of In no cen ce: Ju di cial In de pen den ce and the Se pa ra tion of Po wers”, 
Ox ford Jo ur nal of Le gal Stu di es, vol. 19, 3/1999, 374.

18 Ibid., pas sim.
19 Đ.de Ver go ti ni, 424–433.
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на су ду, да ни јед ну од лу ку не мо же да по ни шти из вр шна власт и да из вр шна 
власт не ма овла шће ње да из да ди рек ти ву у ве зи са са мом функ ци јом или суд-
ском прак сом су да”.20 

По гре шна је уо би ча је на прет по став ка да би суд ска власт уко ли ко би 
са ма се бе би ра ла би ла не за ви сни ја не го у слу ча ју да је ње но по ста вље ње 
за ви сно од тзв. по ли тич ких гра на вла сти. У пи та њу су два про тив реч на зах-
те ва ко ја тре ба по ми ри ти. С јед не стра не сто ји по тре ба из два ја ња суд ске 
вла сти од стра не тзв. по ли тич ких вла сти, док је с дру ге ну жно оста ви ти 
од ре ђен сте пен по ли тич ке кон тро ле. У на шој ста ри јој ли те ра ту ри то га је 
био све стан још Ђор ђе Та сић, ко ји је по зи вао на опрез при ли ком при хва та-
ња мо де ла из бо ра су ди ја од стра не са мих су диј ских те ла, ана лог ног по ступ-
ку из бо ра уни вер зи тет ских про фе со ра. Та сић отва ра пи та ње да ли уоп ште 
од го ва ра на че лу по де ле вла сти да јед на власт про из ла зи из са ме се бе, али 
од мах и да је, чи ни се, пот пу но ис пра ван од го вор. „Да је то не мо гу ће, ви ди се 
по то ме, што се не мо же узе ти да се сва ка власт, сва ка за се бе, ства ра, ако оне 
не би про и за шле све од јед не, на ро да”.21 Том си сте му Та сић до дат но за ме ра 
то што ства ра еснаф ски дух где би се љу ди по ста вља ли по „лич ном по знан-
ству, ве за ма и сим па ти ја ма”, као и да би би ло ве о ма те шко спро во ди ти кон-
тро лу јав ног мње ња. Ме ђу тим, с об зи ром да је апри ор но ис кљу чио мо гућ ност 
из бо ра од стра не на ро да (ко ји не од го ва ра на шој прав ној тра ди ци ји), у ди-
ле ми из ме ђу име но ва ња од стра не ше фа из вр шне вла сти уз опа сност од 
мо гу ћег ути ца ја пар ти ја и по ли ти ке, и, с дру ге стра не, опа сно сти ко те ри ја-
штва при ли ком из бо ра су ди ја од стра не суд ских ко ле ги ју ма, Та сић се опре-
де љу је за овај дру ги. Тач ни је, он се за ла же за је дан ком про ми сни мо дел, где 
би суд ски ко ле ги јум пред ла гао кан ди да те, а ми ни стар имао пра во по твр де 
од ре ђе не лич но сти.22 Мо дел из бо ра од стра не суд ских ко ле ги ју ма је из го ди-
не у го ди ну све при сут ни ји ши ром све та. У јед ном члан ку из 2009. го ди не 
је из нет по да так да у пре ко 60% др жа ва у из бо ру су ди ја уче ству је не ки вид 
суд ског ко ле ги ју ма, у од но су на 10% др жа ва пре 30 го ди на.23 Кроз суд ске 
ко ле ги ју ме се за пра во по ку ша ва урав но те жи ти по сту пак из бо ра су ди ја из-
бе га ва њем екс тре ма. С јед не стра не сто ји пре пу шта ње са мој суд ској вла сти 
да са ма се бе из а би ра што би во ди ло пре те ра ној не за ви сно сти, од но сно су до-
кра ти ји, док с дру ге стра не спек тра сто ји из бор ве зан ис кљу чи во за по ли тич-
ко име но ва ње и ути цај по ли ти ке. Упр кос све му, на кон де таљ не упо ред не 
ана ли зе по ступ ка из бо ра су ди ја од стра не суд ских ко ле ги ју ма, ау то ри по-
ме ну тог члан ка до ла зе до за кључ ка да је го то во не мо гу ће про на ћи ба ланс 

20 Т. Флај нер, „Не за ви сност суд ства”, Ана ли Прав ног фа кул те та у Бе о гра ду, 4/2009, 107.
21 Ђ. Та сић, op. cit., 32–33. 
22 Ibid., 34.
23 N. Ga ro u pa, T. Gin sburg, „Gu ar ding the Gu ar di ans: Ju di cial Co u cils and Ju di cial In de-

pen den ce”, Ame ri can Jo ur nal of Com pa ra ti ve Law, vol. 57, 1/2009, 105.
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из ме ђу ова два екс тре ма и суд ство ли ши ти по ли тич ког ути ца ја, јер се од мах 
ја вља дру ги про блем, скли за ва ња у оно што се мо же на зва ти су до кра ти јом.24 

Ме ђу тим, има ау то ра ко ји сма тра ју да је ме ру по во дом овог пи та ња 
мо гу ће про на ћи. Та ко Бур банк, на су прот схва та њи ма о не за ви сно сти суд ства 
као ми ту, за сту па јед но крај ње ре ла ти ви стич ко (на пи та ње шта је не за ви сно 
суд ство, ње гов од го вор је за ви си), ин стру мен тал но схва та ње не за ви сно сти 
суд ства, ко је не зах те ва ди хо то ми ју и у ово ме не ви ди па ра докс, већ по ла зи 
од то га да су не за ви сност суд ства и од го вор но суд ство спо ји ви, као две стра-
не ме да ље. Од го вор но суд ство без не за ви сно сти је сла бо, док је не за ви сно 
суд ство без од го вор но сти опа сно. По став ка ово га ау то ра је да не за ви сност 
суд ства ни је циљ са ма по се би, већ сред ство за по сти за ње ци ља (од но сно 
ци ље ва), а то је про на ла зак ме ре, од ре ђи ва ње кван ти те та и ква ли те та не за ви-
сно сти и од го вор но сти. Бур банк не за ви сно суд ство не ви ди као мо но лит но, 
јед ном и за у век да то, већ др жи да је иза зов ин сти ту ци о нал не ар хи тек ту ре 
про на ла зак ба лан са из ме ђу не за ви сно сти и од го вор но сти, што за ви си од 
прак тич них по тре ба кон крет ног по рет ка и по ли ти ке.25 Бур бан ко ве иде је 
де лу ју за и ста при ма мљи во на те о риј ском ни воу, али на жа лост он ни је по-
ну дио од го вор на веч но пи та ње ка ко про на ћи ме ру, до че га ни су до шли ни 
го ре по ме ну ти ау то ри кроз прак су, де таљ ну упо ред но прав ну ана ли зу. Оп ште 
је по зна то да је pan me tron ari ston, али ка ко до ме ре?

4. КА НЕ ПРИ СТРА СНО СТИ СУД СТВА

Иде ал чи сте по де ле вла сти оста је не до сти жан циљ ко ји се у прак си не 
мо же оства ри ти, већ му се мо же са мо ма ње или ви ше при бли жи ти. Сло бо дан 
Јо ва но вић је до бро при ме тио да пот пу на по де ла вла сти ра за ра др жав но је дин-
ство, а су ди је да нас ви ше ниг де ни су са мо „уста за ко на”. Због то га Ор ло вић 
на гла ша ва по тре бу да да на шња прав на др жа ва уна пре ди прав не и дру ге 
усло ве да за кон што „теч ни је про го во ри”, што под ра зу ме ва по сто ја ње усло-
ва у ко ји ма су ди ја мо же да ис прав но при ме њу је пра во, ме ђу ко ји ма под ра-
зу ме ва за шти ту од из ван суд ских ути ца ја (др жав них и не др жав них) на рад 
су ди ја, као и лич них свој ста ва су ди је.26 Су шти ну не за ви сно сти суд ства је 
вр ло сли ко ви то опи сао ути цај ни аме рич ки су ди ја Ка уф ман: „Суд ска не за-
ви сност ни је кли ше при зван од стра не оних ко ји те же да спре че ути цај дру-
гих гра на вла сти. Тер мин је умет нич ки, де фи ни сан да по стиг не су штин ски 

24 Ibid., 117.
25 S. Bur bank, „What Do We Mean by ’Ju di cial In de pen den ce’”, Ohio Sta te Law Jo ur nal, 

vol. 64, 1/2003, pas sim.
26 С. Ор ло вић, „Стал ност су диј ске функ ци је vs. оп шти ре и збор су ди ја у Ре пу бли ци 

Ср би ји”, Ана ли Прав ног фа кул те та у Бе о гра ду, 2/2010, 164.
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циљ по де ле вла сти да прав да бу де спро ве де на без стра ха или пре ду бе ђе ња 
и сло бод на од пред ра су да”.27 

Да кле, тре ба се усред сре ди ти на га ран ци је су диј ске не за ви сно сти или 
бо ље ре ћи не при стра сно сти у од лу чи ва њу у кон крет ним слу ча је ви ма од 
не до стој них ути ца ја (по ли тич ких, еко ном ских, ме диј ских, итд). „Прин цип 
су диј ске не за ви сно сти је од ре ђен ре чи ма да је су ди ја у из ри ца њу прав де 
не за ви сан од би ло ко је вла сти и ути ца ја, осим вла сти ле ги тим ног за ко на. 
Тај прин цип, да кле, прет по ста вља сло бо ду су диј ског од лу чи ва ња у гра ни ца-
ма за ко на и ње го ве са ве сти. У то ме, су ди ја не сме би ти пред мет не до стој них 
ути ца ја ко ји до ла зе од би ло ко га и из би ло ко јих раз ло га: спољ ни при ти сци 
лич ног, ма те ри јал ног или по ли тич ког ка рак те ра, раз не вр сте под сти ца ња, 
прет ње или ин тер вен ци је ди рект не или ин ди рект не, страх од ре пре са ли ја, 
и дру ги слич ни ак ти не до стој них ути ца ја”.28 То се мо же нај пре по сти ћи 
обез бе ђи ва њем стал но сти суд ске функ ци је, не пре ме сти во сти, фи нан сиј ске 
не за ви сно сти, за бра ном „ме диј ских су ђе ња”.

Чак и све те га ран ци је су диј ске не за ви сно сти не ће би ти до вољ не уко ли-
ко је сам ка рак тер су ди ја не до вољ но чврст и уко ли ко је лич ност су ди је та ква 
да ни је имун на раз ли чи те ути ца је. Ни јед но нор ма тив но ре ше ње у ко рист 
суд ске вла сти не ће би ти до вољ но уко ли ко не ма до вољ но љу ди са диг ни те-
том до стој них су диј ске про фе си је. Да кле, нор ма тив на лу та ња и уче ста ле 
про ме не ни ка ко не мо гу би ти ком пен за ци ја људ ских сла бо сти. Ка ко је у јед ном 
ин тер вјуу ле по при ме тио не ка да шњи пред сед ник Вр хов ног ка са ци о ног су да: 
„оно ли ко ко ли ко бу де мо има ли мо рал но ау то ном них и обра зо ва них су ди ја, 
тач но то ли ко ће мо има ти и не за ви сно сти”.29 У су шти ни ова из ја ва су бли ми ра 
Је рин го ву ми сао да цео успех пра во су ђа по чи ва на две прет по став ке кон-
цен три са не у осо би су ди је. Јед на ин те лек ту ал не при ро де, те о риј ско и прак-
тич но вла да ње пра вом, а дру га мо рал не при ро де, ко ја је ствар ка рак те ра, 
„по треб на чвр сти на во ље и мо рал на хра брост да се пра во оства ри без оме-
та ња би ло ка квим об зи ри ма, мр жњом или при ја тељ ством, са жа ље њем или 
стра хом од љу ди”.30 Чи ни се да је ову пр ву прет по став ку по сто ја ња зна ња и 
спрет но сти, на ро чи то у да на шњем све ту, мно го лак ше оства ри ти. Дру га 
прет по став ка оста је мно го те же до сти жна. Ве ра у су ди ју Хер ку ла је је ди но 
на шта у да на шње вре ме мо же мо да се осло ни мо или да се вра ти мо ве о ма 

27 I. Ka uf man, „The Es sen ce of Ju di cial In de pen den ce”, Co lum bia Law Re vi ew, vol. 80, 
4/1980, 701.

28 S. Pe ro vić, Su dij ska ne za vi snost – pro le go me na, Udru že nje prav ni ka Sr bi je i In sti tut za 
upo red no pra vo, Be o grad, 1998, 56. 

29 Д. Ми ло је вић, „За си ло ва те ље и на па сни ке ка зне мо ра ју би ти оштри је”, Блиц, 1.1.2019, 
до ступ но на: https://www.blic.rs/ve sti/hro ni ka/in ter vju-dra go mir-mi lo je vic-za -si lo va te lje-i-na-
pa sni ke-ka zne-mo ra ju-bi ti-ostri je/egkkpkw.

30 Р. Је ринг, Циљ у пра ву (прев. Б. Жи во ји но вић), Слу жбе ни лист СРЈ – ЦИД – Из да-
вач ка књи жар ни ца Зо ра на Сто ја но ви ћа, Бе о град –Под го ри ца –Но ви Сад, 1998, 177.
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ста ром успе шном ре цеп ту. У ан тич кој Ати ни су ди ја за по сту па ње у кон крет-
ном слу ча ју се од ре ђи вао коц ком, на сам дан су ђе ња. Чи ни се да би се са мо 
ова квим или слич ним ар ха ич ним ме ха ни змом (ко ји се због сво је де ло твор-
но сти не мо же сма тра ти пре ва зи ђе ним) ус пе ла да на до ме сти не са вр ше ност 
људ ске при ро де. 

Ве о ма је про во ка тив но, али де лу је пот пу но убе дљи во ви ђе ње нор ве шког 
про фе со ра Ек хо фа, ко ји је ра дио на Прав ном фа кул те ту Уни вер зи те та у Ослу. 
Он сма тра да по сти за ње мак си му ма суд ске не за ви сно сти не тре ба да бу де 
иде ал, јер је у не ким пи та њи ма по жељ но да су ди је бу ду не за ви сне, а у дру-
ги ма за ви сне.31 Јер за ви сност од јед ног из во ра ути ца ја, по пут ле ги тим ног за-
ко но дав ца мо же не ка да да обез бе ди не за ви сност од дру гих из во ра ути ца ја, 
као што су по ли тич ке пар ти је, ло би гру пе.32 И за и ста, ве за ност за ле ги тим но 
на род но пред став ни штво осла бљу је и шти ти суд ство од дру гих раз ли чи тих 
цен та ра мо ћи, до дај мо још ме ди је, цр кву, еко ном ске цен тре, не вла ди не орга-
ни за ци је. Еко ном ски и дру ги дру штве ни цен три мо ћи на сто је ка да год је то 
мо гу ће да ути чу на „по ли ти ку” суд ског од лу чи ва ња. Та кви на чи ни ути ца ја 
су ску пи и са мим тим ни су до ступ ни сва ко ме. За не за ви сност суд ства је 
по себ но угро жа ва ју ћи ути цај моћ них не вла ди них ин те ре са ко ји на ле га лан 
на чин по ку ша ва ју да обез бе де пра во су ђе ка кво же ле ути ца њем на су диј ско 
од лу чи ва ње.33 

Оно што у да на шње вре ме по ста је на ро чи то за бри ња ва ју ће је сте чи ње-
ни ца да су дру ги не др жав ни су бјек ти (на ро чи то не вла дин сек тор за пад них 
де мо кра ти ја) све сни по сто ја ња иди о син кра зи ја су ди ја и ре ше ни да то упо-
тре бе у сво ју ко рист. На чел ну не спрем ност су ди ја да при зна ју ути цај соп-
стве них пред ра су да (на ро чи то у дру штви ма у тран зи ци ји) на од лу чи ва ње 
пре по зна је и ко ри сти не ко дру ги.34 На и ме, под из го во ром ра зних тре нин га, 
обу ка, еду ка ци ја су ди ја по во дом нај ра зли чи ти јих прав них пи та ња (али пре-
вас ход но оних ко ја су нај зна чај ни ја са ста но ви шта иде о ло ги је ко ја се же ли 
пла си ра ти) пред став ни ци тзв. не вла ди ног сек то ра су штин ски вр ше иде о ло-
шку ин док три на ци ју су ди ја, пси хо ло шко пре ко ди ра ње су ди ја са њи хо вих 
соп стве них на ту ђа пре ду бе ђе ња и вред но сти. Да кле, пре ла зак се ус по ста вља 

31 Слич но ми шље ње за сту па и Фис у по ку ша ју по ми ре ња два про тив реч на зах те ва – 
не за ви сног суд ства и од ре ђе не по ли тич ке кон тро ле. Ту тре ба ускла ди ти две вред но сти, 
ле ги ти ми тет суд ства и на род ну су ве ре ност што зах те ва оп ти ми зо ва ње, а не мак си ми зо ва ње 
не за ви сно сти, O. Fiss, „Per spec ti ve: The Li mits of Ju di cial In de pen den ce”, Uni ver sity of Mi a mi 
In ter-Ame ri can Law Re vi ew, vol. 25, 1/1993, 66–67.

32 T. Ec khoff, „Im par ti a lity, Se pa ra tion of Po wers, and Ju di cial In de pen den ce”, Scan di na vian 
Stu di es in Law, vol. 9, 1965, 47–48. 

33 J. Fe re john, op. cit., 366.
34 О ве ћин ском не при зна ва њу по сто ја ња пред ра су да у од лу чи ва њу ме ђу су ди ја ма у 

Ре пу бли ци Ср би ји ви де ти: Д. Авра мо вић, Су ди је, пра во и пси хо ло ги ја – оглед о су диј ском 
од лу чи ва њу на тра гу Џе ро ма Френ ка, Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 2021, 139–140.
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са вред но сти ко је су су ди је усво ји ле у дру штву ко ме при па да ју, на вред но сти 
не ких дру гих, ви ше хи ља да ки ло ме та ра уда ље них дру шта ва (или ка ко би 
Џон Ролс, тво рац јед не те о ри је прав де ре као, „при стој них дру шта ва”). Ети-
ке ти ра ње од ре ђе ног дру штва као „при стој ног” или „не при стој ног” је ве о ма 
про бле ма тич но, јер под ле же раз ли чи тим вред но сним про це на ма. Али оно 
што од ли ку је дру штво за и ста јед на ких је сте раз ме на ми шље ња, са ве то ва ње, 
ком про мис, а не на ме та ње ту ђег ми шље ња и вред но сти. С дру ге стра не, чим 
је не ко иза бран за су ди ју осно ва на је прет по став ка да он већ по се ду је од го-
ва ра ју ће струч не и мо рал не ква ли те те и да је „из ве жбан у вр ли ни”, та ко да 
је би ло ка кав до дат ни „тре нинг” не по тре бан и у осно ви пред ста вља пер фид-
но и при кри ве но за ди ра ње у срж са ме не за ви сно сти суд ства, од но сно у су-
диј ску не за ви сност. Цео тај „тре на жни про цес” се на рав но оба вља у скла ду 
са пле ме ни тим ци љем ус по ста вља ња „до бре вла да ви не” чи је од ре ђе ње ни-
ко до дан да нас са пре ци зно шћу не мо же да дâ, та ко да он по ста је моћ но 
оруж је ко је се на чел но мо же упо тре би ти у би ло ко ју свр ху.35

Иде ја не за ви сно сти суд ства као гра не вла сти је сте је дан мит, фан та зам 
(тврд ња ко ја је и те о риј ски и ем пи риј ски не тач на) ство рен пре вас ход но у 
иде о ло шке свр хе, ка ко се че сто ко ри сти и иде ја вла да ви не пра ва. По на вља-
ње ман тре не за ви сно сти суд ства и ко ри шће ње не за ви сно сти суд ства као 
ге ну сног пој ма је пот пу но за ма гли ло раз ли ко ва ње из ме ђу не за ви сно сти 
суд ства и не за ви сно сти са мих су ди ја у од лу чи ва њу. За то би се мо гло ре ћи 
да би уме сто ко ри шће ња тер ми на не за ви сно сти суд ства би ло при ме ре ни је 
и тач ни је го во ри ти о не при стра сно сти суд ства. А уко ли ко се ин си сти ра на 
ко ри шће њу тер ми на „не за ви сност суд ства”, ну жно је, али и је ди но ис прав-
но, го во ри ти у су же ном сми слу, као о су диј ској не за ви сно сти при ли ком 
од лу чи ва ња у кон крет ним слу ча је ви ма. По ве ре ње пре ма су диј ској не за ви-
сно сти не под ра зу ме ва и не зах те ва да суд ство као гра на вла сти оста не ван 
сва ке кон тро ле. Ин ди ви ду ал на не за ви сност су ди ја ни ка ко не под ра зу ме ва 
ин сти ту ци о нал ну не за ви сност суд ства. Ин си сти ра њем на не за ви сно сти суд-
ства као гра не вла сти од ути ца ја по ли ти ке се те жи из вла че њу суд ске вла сти 
од ути ца ја тзв. по ли тич ких гра на вла сти у окви ри ма јед не др жа ве. Али то 
ни ка ко не зна чи да би та да суд ство би ло не за ви сно (те шко да би на ста ла и 
су до кра ти ја), већ би се ти по ли тич ки ути ца ји по ме ри ли са др жав ног, на над-
др жав ни (ме ђу на род ни) ни во оли чен пр вен стве но у де ло ва њу раз ли чи тих 
не вла ди них ор га ни за ци ја ко је де лу ју у обла сти пра во су ђа. 

Вра ти мо се за па жа њу Ек хо фа да за ви сност од по је ди них ути ца ја под-
ра зу ме ва не за ви сност од не ких дру гих ути ца ја. Има ју ћи све ово у ви ду у 
ду ху кон ти нен тал не, кел зе нов ске тра ди ци је, бо ље је да су ди ја оста не ве ран 

35 Ви де ти на при мер: https://e-ju sti ce.eu ro pa.eu /con tent_eu ro pean_ju di cial_tra i ning-120-
en.do.
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и за ви сан са мо од сло ва за ко на, ко је га шти ти од раз ли чи тих спољ них ути-
ца ја – по ли тич ких ор га ни за ци ја, вла ди них и не вла ди них, раз ли чи тих мо-
рал них ути ца ја, раз ли чи тих иде о ло шких оп те ре ће ња. Не ка оста не у што 
ве ћој ме ри про сти „при ме њи вач” пра ва (ко ји ни та да ни је у пот пу но сти 
ли шен по ли тич ког ути ца ја, јер у крај њој ли ни ји спро во ди по ли ти ку за ко но-
дав ца), а што ма ње ства ра лац пра ва. Ис прав на је те за Џе ро ма Френ ка да је 
про блем су диј ског од лу чи ва ња на не све сном ни воу, где људ ски ум оп те ре-
ћен прет ход ним ис ку стви ма, раз ли чи тим уко ре ње ним пре ду бе ђе њи ма, глав-
на опа сност по не за ви сност суд ства.36 Френ ков став се ве о ма ја сно мо же ви-
де ти у јед ном ње го вом суд ском ми шље њу: „Ако, ме ђу тим, ’предрасуде’ и 
’пристрасност’ бу ду де фи ни са ни та ко да зна че пот пу но од су ство пре ду бе ђе-
ња у уму су ди је, он да ни ко ни ка да ни је имао по ште но су ђе ње и ни ко ни ка да 
не ће. Људ ски ум, чак и у де тињ ству, ни је пра зно пар че па пи ра. Ро ђе ни смо 
са пре ди спо зи ци ја ма; а обра зов ни про цес, фор мал ни и не фор мал ни, ства ра 
ста во ве код љу ди ко ји ути чу на њих при ли ком про су ђи ва ња, ста во ве ко ји 
прет хо де ра су ђи ва њу у по је ди нач ним слу ча је ви ма и ко ји су, због то га, по де-
фи ни ци ји, пред ра су де. Без при хва та ња ова квог на чи на раз ми шља ња, пред-
у бе ђе ња, жи вот не би мо гао да ље. Сва ка на ви ка ства ра прет ход ни суд, ка да 
би ти прет ход ни су до ви ко је на зи ва мо на ви ка ма би ли од сут ни и ка да би чо век 
био у оба ве зи да по сма тра сва ки до га ђај као не што што се пр ви пут до га ђа 
и пред ста вља пот пу но нов про блем, по лу део би. Ин те ре со ва ња, тач ке гле-
ди шта, скло но сти су су шти на жи вље ња. Са мо смрт ства ра пот пу но од су ство 
стра сти и као та ква пред ста вља крај њу рав но ду шност”.37 

Оп ти ми сти чан је Пла то нов Со крат ка да ка же да је те шко, али за то за-
слу жу је ве ли ку по хва лу, „ако чо век има ве ли ку власт да чи ни не прав ду, па 
ипак во ди пра ве дан жи вот”.38 Јер чо век ће че сто ма кар не све сно чи ни ти 
не прав ду. Да је ап со лут на прав да до сти жна љу ди ма, и суд ство, и пра во би 
по ста ли су ви шни.
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The Myth оf the In de pen dent Ju di ci ary

Abstract: The aut hors in sist that cle ar ter mi no lo gi cal and con cep tual de no-
ta tion of the in de pen dent ju di ci ary is a ne ces sary pre con di tion in avo i ding many 
mi sun der stan dings. Af ter analysis of dif fe rent the o re ti cal and prac ti cal so lu ti ons in 
per for ming the se pa ra tion of po wers, the aut hors cla im that its pu re form was ne ver 
and now he re pos si ble to ac hi e ve. The re fo re, one can not spe ak abo ut in de pen dent 
ju di ci ary which is com ple tely free from po li ti cal in flu en ce, par ti cu larly not in terms 
of the pro cess of jud ges’ se lec tion. Dif fe rently from in sti tu ti o nal in de pen den ce of 
ju di ci ary (in de pen den ce of the po li ti cal bran ches), which is not pos si ble to re ach, 
the sa me no tion – in de pen den ce of ju di ci ary, sho uld pri ma rily com pre hend in di vi dual 
in de pen den ce of jud ge wit hin the de ci sion-ma king pro cess in par ti cu lar, con cre te 
ca ses. In ot her words, it de no tes gu a ran te es which ser ve to ac hi e ve in de pen den ce 
in jud ging (such as per ma nent ju di cial te nu re, li mi ted re mo val con di ti ons, sa lary 
in su la tion, etc.). The aut hors cla im that no ti o nal and con cep tual blur ring by di stin-
gu is hing dif fe rent di men si ons of the in de pen dent ju di ci ary is a re sult of tran sfor ming 
of an im por tant va lue of ru le of law in to a tool of ide o lo gi cal (mis)use. Ju di ci ary is 
in any ca se in sti tu ti o nally de pen dent, and the only is sue is whet her it will be de pen-
dent on the sta te (its le gi ti ma te re pre sen ta ti ves) or on dif fe rent non-go vern men tal 
ac tors who try to in ter fe re the very sub stan ce of the in de pen dent ju di ci ary, na mely 
in de pen den ce in de ci sion ma king by the jud ge. The re fo re, a kind of ter mi no lo gi cal 
and con cep tual stra ti fi ca tion of the in de pen dent ju di ci ary is per for med by pro mo-
ting a term which wo uld be mo re ade qu a te for the fac tual si tu a tion: it is “im par tial 
ju di ci ary” rat her than a qu i te va gue “in de pen dent ju di ci ary”.

Keywords: In de pen dent Ju di ci ary; Se pa ra tion of Po wers; Se lec tion of Jud-
ges; Ru le of Law; Im par tial Ju di ci ary.
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ОБА ВЕ ШТАЈ НО-БЕЗ БЕД НО СНЕ СТРУК ТУ РЕ  
НА ТЛУ ЈУ ГО СЛА ВИ ЈЕ ТО КОМ  

ДРУ ГОГ СВЕТ СКОГ РА ТА

Сажетак: У Дру гом свет ском ра ту раз вој оба ве штај но-без бед но сних 
струк ту ра на тлу Кра ље ви не Ју го сла ви је од ви јао се у из у зет но сло же ним 
по ли тич ко-без бед но сним усло ви ма. По сле април ског ра та и пот пи си ва ња 
ка пи ту ла ци је 17. апри ла 1941. го ди не, Ми ни стар ство уну тра шњих по сло ва 
Кра ље ви не Ју го сла ви је на ста ви ло је да де лу ју у окви ру кра љев ске Вла де у 
из бе гли штву. 

На кон оку па ци је из вр ше но је рас пар ча ва ње Ју го сла ви је од не мач ких и 
ита ли јан ских сна га и њи хо вих са ве зни ка и кви слин га. Те ри то ри ја др жа ве 
би ла је по де ље на на две основ не сфе ре ин те ре са – не мач ку и ита ли јан ску, 
ко ја је ва жи ла све до ка пи ту ла ци је Ита ли је 1943. го ди не, као и на че ти ри 
оку па ци о на под руч ја: не мач ко, ита ли јан ско, ма ђар ско и бу гар ско. При пад-
ни ци „Хр ват ског уста шког по кре та” су 10. апри ла 1941. го ди не про гла си ли 
фор ми ра ње Не за ви сне др жа ве Хр ват ске (НДХ), ко ја је об у хва та ла у по чет-
ку те ри то ри је Хр ват ске и БиХ, а од ок то бра 1941. и Срем са Зе му ном.

У овом ра ду са гле да ва ће се де ло ва ње оба ве штај но-без бед но сних ин сти-
ту ци ја на те ри то ри ји та да шње оку пи ра не др жа ве, са по себ ним освр том 
на раз вој без бед но сних ор га на пар ти зан ског по кре та. 

Кључнеречи: Дру ги свет ски рат, Кра ље ви на Ју го сла ви ја, без бед но сне 
струк ту ре, чет нич ки по крет, пар ти зан ски по крет, са ве знич ке ми си је, Оде-
ље ње за шти те на ро да. 

1. УВОД

По ла зе ћи од ци ља да раз би ју Кра ље ви ну Ју го сла ви ју, та ко да се ви ше не 
об но ви као је дин стве на др жа ва, агре сор ске зе мље су то ком 1941. го ди не поде-
ли ле ње ну те ри то ри ју на две основ не сфе ре ин те ре са: не мач ку и ита ли јан ску, 
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као и на че ти ри оку па ци о на под руч ја: не мач ко, ита ли јан ско, ма ђар ско и бу-
гар ско. Ли ни је раз гра ни че ња ме ђу њи ма пре ци зи ра не су ма ја 1941. го ди не, 
али их уче сни ци у по де ли ни су сма тра ли де фи ни тив ним, по што ни чи је аспи-
ра ци је ни су би ле за до во ље не. 

Та по де ла, са ка сни јим не знат ним из ме на ма, одр жа ла се ско ро две го-
ди не. Не мач ко оку па ци о но под руч је – об у хва та ло је нај ве ћи део те ри то ри је 
Ју го сла ви је. На том под руч ју при ме ње но је ви ше раз ли чи тих об ли ка оку па-
ци је (управ них си сте ма) и сва ки од њих имао је по се бан ста тус: 1) те ри то ри ја 
пред ви ђе на за анек си ју Не мач кој; 2) те ри то ри ја са кла сич ним оку па ци о ним 
апа ра том; 3) те ри то ри ја на ко јој је ус по ста вље на за јед нич ка не мач ко-ита ли-
јан ска упра ва.1

Та ко је Тре ћем Рај ху при по је на Сло ве нач ка Ко ру шка, Го рењ ска, Шта-
јер ска и ужи по јас на де сној оба ли Са ве. У том под руч ју уве де на је не мач ка 
ци вил на власт. Ше фо ви упра ва би ли су не по сред но под чи ње ни Хи тле ру и 
има ли су пра во пред у зи ма ња ме ра вој ног обез бе ђе ња, осла ња ју ћи се на над-
ле жне вој не ко ман де. 

На под руч ју Ср би је уве де на је вој на оку па ци о на упра ва с кла сич ним 
оку па ци о ним апа ра том, с тим што су Ба на том и ис точ ним Сре мом са мо стал-
но упра вља ли фолк сдој че ри. На че лу оку па ци о ног апа ра та се на ла зио вој но-
-управ ни ко ман дант Ср би је, ко ме су би ле пот чи ње не об ла сне вој но-управ не 
ко ман де (фелд ко ман дан ту ре ) у Бе о гра ду, Сме де ре ву, Ужи цу и Ни шу. 

Те ри то ри ја НДХ ула зи ла је у не мач ко оку па ци о но под руч је и на њој је 
ус по ста вљен оку па ци о ни апа рат сли чан оном у Ср би ји. Уло гу управ ног шта-
ба има ло је Не мач ко по слан ство, а вој но у прав ног ко ман дан та не мач ки ге не рал 
у За гре бу, ко ме су у по чет ку би ле пот чи ње не две об ла сне ко ман де – За греб 
и Сла вон ски Брод, а ка сни је и у Бје ло ва ру, Оси је ку, Кар лов цу, Ба ња Лу ци, 
Са ра је ву, Мо ста ру, За дру и Спли ту. 

Ита ли јан ско оку па ци о но под руч је об у хва та ло је го то во тре ћи ну ју го сло-
вен ске др жав не те ри то ри је, а про те за ло се од Ју лиј ских ал па до Пре спан ског 
је зе ра. На овој те ри то ри ји би ла су ус по ста вље на три ци вил на ко ме са ри ја та 
са се ди штем у Љу бља ни, Спли ту и Це ти њу. Од де ла Сло ве ни је фор ми ра на 
је тзв. Љу бљан ска по кра ји на, са ста ту сом при кључ не про вин ци је. На те ри-
то ри ји ко ја је при по је на ита ли јан ском про тек то ра ту Ал ба ни ји власт је до 
по чет ка ав гу ста 1941. го ди не вр шио ци вил ни ко ме сар за Ко со во, Де бар и Стру-
гу, на кон че га је про гла ше на анек си ја тих кра је ва Ал ба ни ји као ита ли јан ској 

1 Вид. Сло бо дан Д. Ми ло ше вић, „Оку па тор ска по де ла Ју го сла ви је”, Исто ри ја 20. ве ка 
1–2/1992, 125–142; Бран ко Пе тра но вић, Ср би ја у Дру гом свет ском ра ту 1939–1945, ВИНЦ, 
Бе о град 1992, 103–115; Љу бо драг Ди мић, Исто ри ја срп ске др жав но сти – Ср би ја у Ју го сла-
ви ји, књи га III, СА НУ, Бе се да, Дру штво исто ри ча ра ју жно ба нат ског и срем ског окру га, Но ви 
Сад 2001, 217–220; Ра до ји ца Ла зић, Ма ша То мић, Ци вил на слу жба без бед но сти у Ср би ји/
Ci vil Se cu rity Ser vi ce in Ser bia, ЈП „Слу жбе ни гла сник”, Бе о град 2019, 87–97.
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по кра ји ни. У Цр ној Го ри и Сан џа ку ита ли јан ски оку па тор вр шио је власт 
пре ко Кра љев ског ци вил ног ко ме са ри ја та Цр не Го ре, а ка сни је пре ко Ви со-
ког ци вил ног ко ме са ри ја та, под ре ђе ног ита ли јан ском Ми ни стар ству ино-
стра них по сло ва. 

На осно ву уго во ра од 18. ма ја 1941. го ди не, фа ши стич ка Ита ли ја до би-
ла је 25-го ди шњи про тек то рат над Не за ви сном др жа вом Хр ват ском. Ти ме 
је НДХ при хва ти ла за ви сност од Ита ли је и ита ли јан ског прин ца за кра ља. 
Исто вре ме но, део Хр ват ског при мор ја при кљу чен је Ри јеч кој про вин ци ји. 

Ма ђа р ско оку па ци о но под руч је об у хва та ло је Бач ку, Ба ра њу, Ме ђу мур-
је и Пре ко мур је. Оку па ци о ну власт вр ши ла је Ко ман да вој но у прав не гру пе 
Ју жне ар ми је, са за дат ком да оку пи ра не те ри то ри је при пре ми за анек си ју 
Ма ђар ској.

Бу гар ско оку па ци о но под руч је об у хва та ло је те ри то ри је ко је је фа ши-
стич ка Бу гар ска до би ла по осно ву не мач ко-ита ли јан ског спо ра зу ма (ис точ на 
и цен трал на Ма ке до ни ја, ју жна Ср би ја). У по чет ку, за по сед ну та те ри то ри ја 
би ла је по де ље на на Скоп ску и Би тољ ску област, а 1943. го ди не обра зо ва на 
је и Врањ ска област. 

По сле ка пи ту ла ци је Ита ли је не мач ко оку па ци о но под руч је је за хва ти-
ло чи та ву те ри то ри ју ко ја је би ла под оку па ци јом Ита ли је, као и те ри то ри је 
ко је је Ита ли ја до би ла по сле Пр вог свет ског ра та Лон дон ским уго во ром. 
Ма ђар ско оку па ци о но под руч је Нем ци су пре у зе ли у мар ту, а бу гар ско то-
ком сеп тем бра 1944. го ди не. 

На бив шем ма ђар ском оку па ци о ном под руч ју, уз не мач ке вој но у прав не 
и по ли циј ске ор га не за др жа ни су ма ђар ски ци вил ни ор га ни. У Ма ке до ни ји, 
по сле рас па да ор га на бу гар ске ци вил не упра ве, Нем ци су по ку ша ли да ство ре 
ма ке дон ску ко ла бо ра ци о ни стич ку власт са ослон цем на Уну тра шњу ма ке-
дон ску ре во лу ци о нар ну ор га ни за ци ју (ВМРО).

2. ОБА ВЕ ШТАЈ НО-БЕЗ БЕД НО СНЕ СТРУК ТУ РЕ  
ЗА ВРЕ МЕ ОКУ ПА ЦИ ЈЕ

У скло пу оку па ци о ног си сте ма по себ но ме сто и уло гу има ле су број не 
по ли циј ско-оба ве штај не слу жбе и ор га ни за ци је, ко је су чи ни ле ко стур тог 
си сте ма. Не мач ке по ли циј ско-оба ве штај не ор га ни за ци је де ло ва ле су пре ко 
Глав не упра ве без бед но сти (РС ХА), Вој но-оба ве штај не слу жбе (АБ ВЕР), 
Тај не вој не по ли ци је (ГФП), Оба ве штај не слу жбе опе ра тив ног из ви ђа ња и др.; 
ита ли јан ска оба ве штај на слу жба пре ко Вој но-оба ве штај не слу жбе (СИМ), 
По ли циј ско-оба ве штај не ор га ни за ци је фа ши стич ке пар ти је (ОВРЕ). Бу гар ска 
и Ма ђар ска де ло ва ле су пре ко сво јих по ли циј ско-оба ве штај них ор га ни за-
ци ја на оку пи ра ним де ло ви ма зе мље. 
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У то су би ле укљу че не и до ма ће кви слин шке по ли циј ске, оба ве штај не 
и дру ге ор га ни за ци је, као што су: љо ти ћев ски „Збор” и „Срп ски до бро во-
љач ки кор пус” (СДК); Не ди ће ва „Срп ска др жав на стра жа” (СДС) и Спе ци-
јал на по ли ци ја у Ср би ји; „Уста шка над зор на слу жба” (УНС); Оба ве штај но 
оде ље ње ору жа них сна га НДХ и др.2

Ка пи ту ла ци ја, оку па ци ја и рас пад Кра ље ви не Ју го сла ви је 1941. го ди не, 
има ли су за по сле ди цу и де фи ни ти ван не ста нак до та да шњег без бед но сно-
оба ве штај ног си сте ма, ма да су у ма њем оби му не ки оба ве штај ни цен три, 
ло ци ра ни у ино стран ству, на ста ви ли са де ло ва њем за кра ља и Вла ду у еми-
гра ци ји. 

Оба ве штај ни цен три Кра љев ске из бе глич ке вла де у то ку Дру гог свет-
ског ра та би ли су под ди рект ним ути ца јем бри тан ске оба ве штај не слу жбе, 
на истим ци ље ви ма и за да ци ма, за по ма га ње по кре та Дра же Ми ха и ло ви ћа. 

Из бе глич ка вла да, то ком је се ни 1941. го ди не, ус по ста ви ла је ра дио везу 
са по кре том Дра же Ми ха и ло ви ћа, а сеп тем бра, исте го ди не, у Пе тров цу (у 
бли зи ни Бу две), ен гле ска под мор ни ца је ис кр ца ла гру пу љу ди, ко ју су чи ни ли 
ма јо ри За ха ри је Осто јић и Мир ко Ла ла то вић, ра ди о те ле гра фи ста Вељ ко Дра-
ги ће вић и ка пе тан Бил Хад сон, пр ви шеф бри тан ске вој не ми си је, ко ја је тре-
ба ла да ус по ста ви не по сред ни кон такт са Ми ха и ло ви ће вим шта бом.3

Том при ли ком до ста вље но је на ре ђе ње Ми ха и ло ви ћу да об у ста ви или 
огра ни чи са бо та же на же ле зни ци „ка ко не би су ви ше из ла гао на род ре пре-
са ли ја ма”; да се ак ци је огра ни че са мо на при пре ме и до вла че ње ма те ри ја ла 
„у ци љу по ве за не и до бро ор га ни зо ва не ак ци је за дан ко ји ће би ти доц ни је 
од ре ђен”.

Ве зу са Ми ха и ло ви ћем из бе глич ка вла да је одр жа ва ла то ком чи та вог 
ра та. Из де пе ша упу ће них Дра жи Ми ха и ло ви ћу ви ди се да је би ла оба ве-
ште на о бор ба ма ко је су во ђе не на тлу оку пи ра не Ју го сла ви је. У јед ној од 
тих де пе ша, из ме ђу оста лог, ка же се: „Пред у зе ли смо ме ре да пар ти за ни 
об у ста ве не по треб не ак ци је и да се ста ве под ва шу ко ман ду”. Све до пред 
крај ра та, из бе глич ка вла да је Ми ха и ло ви ћу пру жа ла све стра ну по др шку, 
укљу чу ју ћи и ње го во уна пре ђе ње у чин ге не ра ла и по ста вље ње на по ло жај 
ми ни стра вој ске.4

2 Б. Пе тра но вић, 114–115; Љ. Ди мић, 221; Ан дре ја Са вић, Ми лан Де лић, Мла ден Ба ја-
гић, Без бед ност све та – од тај но сти до јав но сти, ИБ, ВШУП, ПА, Бе о град 2002, 530–531; 
Ра до ји ца Ла зић, Кон тро ла слу жби без бед но сти у Ср би ји, Ака де ми ја за на ци о нал ну без бед-
ност, ЈП „Слу жбе ни гла сник”, Бе о град 2014, 47. 

3 То је био, ујед но, и пр ви до ла зак бри тан ске ми си је, по оку па ци ји Ју го сла ви је, са ста-
вље ње од „офи ци ра за ве зу”. 

4 Бран ко Пе тра но вић, Ју го сло вен ске вла де у из бе гли штву 1943–1945, до ку мен ти, Ар хив 
Ју го сла ви је, Гло бус, Бе о град – За греб 1981; АЈ, 370–16, јед. 54–55, Отво ре ни те ле грам, Упр. 
пов. 2796, по слат из Лон до на 12. сеп тем бра 1944. го ди не, у 19,20 ча со ва, Ам ба са ди у Ан ка-
ри, ко ји је пот пи сао Иван Шу ба шић, о уки да њу од 25. ав гу ста Вр хов не ко ман де у зе мљи и 
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На те ри то ри ји оку пи ра не Ју го сла ви је, по ред де ло ва ња оку па тор ских и 
квин сли шких вој но-оба ве штај них струк ту ра, би ла је при сут на и ак тив ност 
оба ве штај них цен та ра из бе глич ке вла де у Ца ри гра ду (са да шњи Ис тан бул), 
Бер ну, Ли са бо ну, Ан ка ри, Ма дри ду, Је ру са ли му и Ка и ру.5 По себ но је зна-
чај на де лат ност, то ком пр ве две го ди не ра та, оба ве штај ног цен тра у Ис тан-
бу лу, ко јим је ру ко во дио ма јор Вла ди мир Пе рић.6 Из тог цен тра упу ћи ва ни 
су аген ти у зе мљу, при ма не су ин фор ма ци је од раз ли чи тих ка те го ри ја ли ца 
ко ја су при кри ве ни оба ве штај ци др жа ли на ве зи у зе мљи.7

По ред цен та ра у Тур ској, по дат ке за по тре бе из бе глич ке вла де при ку-
пља љи су кон ти ну и ра но оба ве штај ци у Бер ну, Ли са бо ну и Ма дри ду. Они су 
би ли угра ђе ни у ди пло мат ска пред став ни штва из бе глич ке вла де, са основ ним 
за дат ком ус по ста вља ња ве зе са зе мљом и пра ће ња ак тив но сти по слан ства 
Не за ви сне др жа ве Хр ват ске (НДХ) у Ма дри ду.8

То ком ра та под руч је Бли ског ис то ка би ло је пред мет ин те ре со ва ња и 
бри тан ских оба ве штај них струк ту ра. У њи ма су де ло ва ли оба ве штај ци, који 
су би ли до бри по зна ва о ци при ли ка у пред рат ној Ју го сла ви ји. У тим цен три-
ма ор га ни зо ва не су шко ле и кур се ви за оспо со бља ва ње аген ту ре из ре до ва 
еми гра ци је и за ро бље них ита ли јан ских вој ни ка. Пре но ше њем вој них опе-
ра ци ја на те ри то ри ју Ита ли је, ак ти ви ра ни су цен три у Ба ри ју, На пу љу и 
Ан ко ни.9

Шеф де та шма на бри тан ске Тај не оба ве штај не слу жбе (СИС) у Ба ри ју 
од ја ну а ра 1944. го ди не био је Џејмс Ми лер, са спе ци јал ним за дат ком да 
при ку пља по дат ке о до га ђа ји ма у Ју го сла ви ји и Цен трал ној Евро пи. Пре ма 
бри тан ским из во ри ма, оба ве штај ни по да ци ко је је Ми лер до ста вљао из Ју-
го сла ви је би ли су „стал но на ви со ком ни воу” и по ти ца ли су из „ди рект не 
ве зе са пар ти за ни ма”.10 

од 29. ав гу ста 1944. го ди не о уки да њу Одељ ка Вр хов ног шта ба у Ка и ру и о раз ре ше њу ду-
жно сти на чел ни ка шта ба Вр хов не ко ман де у зе мљи ђе не ра ла Дра го љу ба Ми ха и ло ви ћа и 
ње го вом ста вља њу „на рас по ло же ње ми ни стру вој ске”.

5 АЈ, 103 (Еми грант ска вла да КЈ, 1941–1945). 
6 Основ на са др жи на ра да овог оба ве штај ног цен тра би ла је одр жа ва ње везe са ор га-

ни за ци јом Дра же Ми ха и ло ви ћа у Ср би ји и до ста вља ње нов ча не по мо ћи пре ко сво јих аге-
на та, као и оства ри ва ње уви да у си ту а ци ју у оста лим де ло ви ма зе мље. У том ци љу овај цен тар 
је вр бо вао број ну аген ту ру и упу ћи вао је у све кра је ве зе мље; ви ше о то ме вид. Ми лан 
Ри сто вић, Тур ска осма трач ни ца – ју го сло вен ско-тур ски од но си у Дру гом свет ском ра ту и 
њи хов бал кан ски кон текст, Чи го ја, Бе о град 2013.

7 Тур ска је, у том пе ри о ду, за ју го сло вен ску еми гра ци ју у оба ве штај ном сми слу пред-
ста вља ла ва жно под руч је де ло ва ња. Бор ба за ру ко во де ћу уло гу у ди пло мат ској слу жби на 
те ри то ри ји Тур ске би ла је од раз бор бе за по ло жа је у еми грант ској вла ди. 

8 АЈ, 103 (Еми грант ска вла да КЈ, 1941–1945).
9 Кит Џе фри, МИ6 – исто ри ја тај не оба ве штај не слу жбе 1909–1949, Al bion Bo oks, 

Be o grad 2013, 515–521.
10 Ibid., 519–520.
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Ра до ји ца С. Ла зић, Оба ве штај но-без бед но сне струк ту ре на тлу Ју го сла ви је... (стр. 511–524)

Још кра јем 1941. го ди не Ве ли ка Бри та ни ја при шта бу Дра же Ми ха и ло-
ви ћа има ла је сво је вој не ми си је. На че лу тих ми си ја на ла зи ли су се оба ве штај-
ци и до бри по зна ва о ци при ли ка у Ју го сла ви ји. Ак тив ност ни су огра ни ча-
ва ли са мо у окви ре тог по кре та, већ су је усме ра ва ли ка ко пре ма оку па то ру, 
та ко и пре ма пар ти зан ском по кре ту. Рад бри тан ске оба ве штај не слу жбе 
од ви јао се од сре ди не 1943. го ди не и пре ко вој них ми си ја при шта бо ви ма 
НОВ и ПОЈ.11

Аме рич ка оба ве штај на слу жба (Кан це ла ри ја за стра те шке за дат ке)12 
тек се од дру ге по ло ви не 1942. го ди не, по сле са ве знич ког ис кр ца ва ња у 
Афри ци и пре но ше ња опе ра ци ја у Евро пу, за ин те ре со ва ла и за си ту а ци ју у 
Ју го сла ви ји. У пр во вре ме, ко ри сти ла је ка на ле и ве зе ју го сло вен ске еми грант-
ске вла де пре ко Ца ри гра да, а ус по ста вља ла је и сво је из Се вер не Афри ке и 
Ита ли је (на кон ис кр ца ва ња). У ка сни јем пе ри о ду, ко ри сти ла је вој не ми си је.13 

Де лат ност со вјет ске оба ве штај не слу жбе пре ма ју го сло вен ском про-
сто ру од ви ја ла се то ком ра та и би ла је у скла ду са Ста љи но вом по ли ти ком 
и ин те ре си ма те др жа ве. Со вјет ска оба ве штај на слу жба има ла је зна чај ну 
уло гу у по ве зи ва њу сво је вла де са кра љев ском из бе глич ком вла дом, са ко јом 
је одр жа ва ла зва нич не од но се и има ла пред став ни ке код ње. По ред то га, 
со вјет ска оба ве штај на слу жба има ла је кон так те и раз ви ја ла је оба ве штај ни 
рад и пре ма пар ти зан ском по кре ту у Ју го сла ви ји. Вођ ство КПЈ то ком ра та 
одр жа ва ло је ве зу са Ко мин тер ном (ра дио ве зом и ку рир ском слу жбом).

2. БЕЗ БЕД НО СНИ ОР ГА НИ ПАР ТИ ЗАН СКОГ ПО КРЕ ТА

Од по чет ка ра та пар ти зан ски по крет је не ги рао сва ки ле ги ти ми тет, не 
са мо ко ла бо ра ци о ни стич ких ор га на, не го и ор га на вла сти у из бе гли штву. 
То ком бор бе из гра ђи ван је пот пу но но ви си стем управ них вла сти, од но сно 

11 Про це њу је се да је у ле то 1943. го ди не у вој ним ми си ја ма при Вр хов ном шта бу на-
род но о сло бо ди лач ког по кре та, као и код Вр хов не ко ман де Дра же Ми ха и ло ви ћа и дру гим 
чет нич ким шта бо ви ма, би ло пре ко 100 бри тан ских оба ве шта ја ца опре мље них ра дио-ста-
ни ца ма, ко ји су би ли под ре ђе ни цен тра ли у Ка и ру (ве ћи на њих је пре ра та бо ра ви ла у Ју-
го сла ви ји и до бро је зна ла је зик).

12 Кан це ла ри ја за стра те шке за дат ке (Of fi ce of Stra te gic Ser vi ces, OSS) – аме рич ка оба-
ве штај на слу жба, осно ва на 13. ју на 1942. го ди не. Пре те ча је Цен трал не оба ве штај не аген ци је 
(ЦИА). На ње ном че лу био је Ви ли јам До но ван.

13 Пр ве кон так те са по кре том Дра же Ми ха и ло ви ћа оства ри ла је у дру гој по ло ви ни 1943. 
го ди не и одр жа ва ла их је до кра ја ра та. Ина че, ком плет на вој на ми си ја САД до шла је у штаб 
Ми ха и ло ви ћа, на че лу са пу ков ни ком Ро бер том Мек да у е лом (Ro bert Har bold McDo well), 
ав гу ста 1944. го ди не. Аме рич ке вој не ми си је су од кра ја 1943. го ди не, па све до за вр шет ка 
ра та би ле и при Вр хов ном шта бу НОВ и ПОЈ. До кра ја ра та, у са ста ву раз ли чи тих ми си ја, 
бо ра ви ло је пре ко 260 при пад ни ка ору жа них сна га САД; ви ше о то ме: Вал тер Ро бертс, Ти то, 
Ми ха и ло вић и са ве зни ци 1941–1945, Чи го ја, Бе о град 2013.
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пре ки нут је сва ки кон ти ну и тет са пред рат ном по ли ци јом. Фор ми ра ње но вих 
пар ти зан ских вла сти у ви ду на род но о сло бо ди лач ких од бо ра (НОО) за по че-
то је не по сред но на кон из би ја ња устан ка. У окви ру ових управ них те ла 
ства ра ни су и ор га ни за ду же ни за ред и без бед ност на осло бо ђе ним те ри то-
ри ја ма. 

Ру ко вод ство пар ти зан ског по кре та, на са ве то ва њу у Сто ли ца ма код 
Круп ња 26. сеп тем бра 1941. го ди не, по ред оста лог, до не ло је и од лу ку да се 
у том по кре ту „по ја ча буд ност, без бед ност и да се ство ре по себ ни оба ве-
штај ни ор га ни ко ји ће об у хва ти ти пар ти зан ске од ре де, а пре ко ко ман ди 
ме ста и осло бо ђе ну и нео сло бо ђе ну те ри то ри ју”. Ре а ли зу ју ћи ову од лу ку, у 
Вр хов ном шта бу и глав ним шта бо ви ма при сту пи ло се фор ми ра њу оба ве-
штај них од се ка; у шта бо ви ма пар ти зан ских од ре да и ба та љо на и у ко ман-
да ма ме ста на од ре ђи ва њу оба ве штај них офи ци ра и у че та ма – по ве ре ни ка.14

Ок то бра 1941. го ди не Вр хов ни штаб НОП-а из дао је два упут ства: ка ко 
се осло ба ђа на се ље но ме сто и о на чи ну од бра не осло бо ђе не те ри то ри је. У 
пр вом скре ће па жњу да је не у спех ак ци ја пар ти зан ских од ре да упра во по-
сле ди ца не бла го вре ме ног при ку пља ња по треб них по да та ка и оба ве ште ња 
о не при ја те љу,15 док у дру гом упут ству раз ра ђу је ме ре ко је тре ба пред у зе ти 
да би се одр жа ла осло бо ђе на те ри то ри ја.16 

То ком сеп тем бра 1942. го ди не из да та је на ред ба о обра зо ва њу по за дин-
ских вој них вла сти (ко ман ди под руч ја и ко ман ди ме ста) на осло бо ђе ној 
те ри то ри ји. Те вла сти има ле се ва жне оба ве штај не и без бед но сне за дат ке, 
на ро чи то у одр жа ва њу јав ног ре да и ми ра на те ри то ри ји, раз ви ја њу оба ве-
штај но-без бед но сне слу жбе, по ста вља њу и кон тро ли са њу па р ти зан ских 
стра жа, мо би ли за ци ји и про ве ри људ ства итд. 

Круп не про ме не у са ста ву ору жа них сна га, у ор га ни за ци ји на род не 
вла сти и вој но-те ри то ри јал них ор га на, те ства ра ње ве ли ке осло бо ђе не те-
ри то ри је, на ла га ле су и из ме не у ор га ни за ци ји ком плет ног без бед но сно-оба-
ве штај ног апа ра та. До та да шња ор га ни за ци ја и ор га ни ни су ви ше са ми мо гли 
из вр ша ва ти за дат ке за те ри то ри ју и је ди ни це. Има ју ћи то у ви ду, Вр хов ни 
штаб НОВ-a и ПОЈ-a је, 27. но вем бра 1942. го ди не, из дао но во Упут ство 

14 Збор ник до ку ме на та и по да та ка о На род но о сло бо ди лач ком ра ту ју го сло вен ских 
на ро да (том II, књи га 1), 71; Ми ло ван Џе леб џић, Оба ве штај на слу жба у НОР-у 1941–1945, 
Вој но и сто риј ски ин сти тут, Бе о град 1987, 18–19.

15 У Упут ству се ис ти че: „Не ка до са да шња оп ко ља ва ња гра до ва, са ци љем њи хо вог 
за у зи ма ња, по ка за ла су рђа ве ре зул та те из раз ло га што су вр ше на без оба ве штај не слу жбе 
пре ко ме шта на осво је ног гра да, без ком би на ци је на па да спо ља и из ну тра, спо ро и са ду го-
трај ним при пре ма ма, та ко да су се пре тво ри ла у ду го трај не бло ка де... Оба ве штај на слу жба, 
пре ко оба ве штај них цен та ра, тре ба да при ку пља по дат ке о ве ли чи ни не при ја тељ ских сна-
га и њи хо вом рас по ре ду у ме сту, по ка сар на ма и ку ћа ма...”

16 На гла ша ва се да „оба ве штај на слу жба тре ба да се ор га ни зу је што бо ље, та ко да је 
оба вља ју ве ћи ном на ма на кло ње ни ме шта ни, а што ма ње на о ру жа ни пар ти за ни”.
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(Упут) о ор га ни за ци о ној струк ту ри и основ ним за да ци ма оба ве штај не слу-
жбе на осло бо ђе ној и нео сло бо ђе ној те ри то ри ји. Ти ме се оба ве штај на слу жба 
по ста вља на је дин стве ним осно ва ма и од ре ђу ју јој се кон крет ни за да ци.17

Кра јем 1942. го ди не фор ми ра на је Ко ми си ја за бор бу про тив шпи ју на 
и „пе те ко ло не”, као Осми огра нак ВШ НОВ-a и ПОЈ-a. У ор га ни за ци ји без-
бед но сти на осло бо ђе ној те ри то ри ји уче ство вао је и Од сек ВШ за вој не вла-
сти у по за ди ни и Вој но-суд ски од сек. Апри ла 1943. го ди не ВШ је до нео 
од лу ку о фор ми ра њу Ко ми си је за бор бу про тив „пе те ко ло не” и те ро ри зма, 
чи ји су основ ни за да ци би ли да от кри ва не при ја тељ ску аген ту ру и спе ци-
јал не је ди ни це ко је су то ком 1943. го ди не уба ци ва не на сло бод ну те ри то ри ју 
ра ди вр ше ња ди вер зи ја.18 

Сре ди ном сеп тем бра 1943. го ди не, при Вр хов ном шта бу НОВ-a и ПОЈ-a, 
фор ми ран је Од сек за за шти ту на ро да, ко ји је пре у зео по сло ве и за дат ке Ко-
ми си је за су зби ја ње „пе те ко ло не” и те ро ри зма и да ље раз вио функ ци ју и 
ор га ни за ци ју без бед но сти у пар ти зан ском по кре ту. За да так Од се ка био је 
да об је ди ни рад оба ве штај них и кон тра о ба ве штај них по сло ва, као и да бо ље 
ор га ни зу је оба ве штај ну слу жбу за по тре бе Вр хов ног шта ба.

Те ри то ри јал на над ле жност Од се ка за за шти ту на ро да про ши ре на је 
На ред бом Вр хов ног шта ба о ор га ни за ци ји и струк ту ри шта бо ва кор пу са, од 
8. фе бру а ра 1944. го ди не. Овом На ред бом у над ле жност шта бо ва кор пу са, 
по ред ко ман до ва ња опе ра тив ним је ди ни ца ма, да та је и ор га ни за ци ја и ру-
ко во ђе ње по за дин ским вој ним вла сти ма на осло бо ђе ној те ри то ри ји. 

Ре ор га ни за ци јом ко ја је из вр ше на по ла го ди не ка сни је, на осно ву На ред-
бе вр хов ног ко ман дан та НОВ-a и ПОЈ-a од 13. ма ја 1944. го ди не, фор ми ра но 
је Оде ље ње за шти те на ро да (ОЗН), при По ве ре ни штву на род не од бра не На-
ци о нал ног ко ми те та осло бо ђе ња Ју го сла ви је (НКОЈ), као и оде ље ња за шти те 
на ро да при та да шњим глав ним шта бо ви ма и кор пу сним обла сти ма. Том на-
ред бом ОЗН-а је по ста вље на као је дин стве на и цен тра ли зо ва на ор га ни за ци ја. 

3. ОР ГА НИ ЗА ЦИ О НА СТРУК ТУ РА И НАД ЛЕ ЖНО СТИ ОЗН-Е

Над ле жно сти ОЗН-е де таљ ни је су раз ра ђе не у Упут ству Оде ље ња за-
шти те на ро да По ве ре ни штва за на род ну од бра ну НКОЈ-a од 18. ма ја 1944. 
го ди не.19 Та ко се, у обра зло же њу по тре бе за ор га ни за ци јом оба ве штај не и 

17 Збор ник до ку ме на та и по да та ка НОР-а, том II, до ку мен ти Вр хов ног шта ба и НОВ-a 
и ПОЈ-a, књи га 6, док. бр. 185.

18 Обрен Ђор ђе вић, „Ор га ни зо ва ње и ак тив ност оба ве штај не и кон тра о ба ве штај не 
слу жбе у Ср би ји 1941–1945”, Без бед ност 3/1990, 316–317. 

19 На ве де но упут ство пот пи сао је на чел ник ОЗН-е за Ју го сла ви ју, ге не рал-лајт нант 
Алек сан дар Ран ко вић.
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кон тра о ба ве штај не слу жбе на оку пи ра ној те ри то ри ји и у инострaнству, у 
Упут ству ука зу је „да се са све ве ћим раз вит ком ме ђу на род них ве за НОП-а 
ја вља ну жност и мо гућ ност ор га ни за ци је по ли тич ке оба ве штај не слу жбе у 
ино стран ству”, али и по тре ба да се „пу тем кон тра о ба ве штај не слу жбе, на 
осло бо ђе ној те ри то ри ји, спре че по ку ша ји оку па то ра и до ма ћих из дај ни ка 
да у ре до ве НОП-а, ње го ве ор га не и уста но ве, уба це сво је аген те”.

Упут ством о ор га ни за ци о ној струк ту ри Оде ље ња за шти те на ро да би ло 
је од ре ђе но да бу де по де ље на на че ти ри од се ка, са тач но од ре ђе ним за да ци ма.

Пр ви од сек био је над ле жан за офан зив ни оба ве штај ни рад на оку пи-
ра ним те ри то ри ја ма и пре ма ино стран ству. Ње го ва оба ве за би ла је да ор гани-
зу је и ства ра оба ве штај не из во ре у ра зним др жа ва ма и др жав ним уста но ва ма 
про тив ни ка и на оку пи ра ној те ри то ри ји и да ру ко во ди са њи ма.

Дру ги од сек је био за ду жен за кон тра о ба ве штај ни рад на осло бо ђе ној 
те ри то ри ји. Де ло вао је на от кри ва њу аген тур не мре же оба ве штај них и слу-
жби без бед но сти оку па то ра, кви слин га и ко ла бо ра ци о ни ста на осло бо ђе ној 
те ри то ри ји и су прот ста вљао се де ло ва њу уну тра шњих ре ак ци о нар них сна-
га и не при ја тељ ске аген ту ре уба че не и при кри ва не у струк ту ра ма НОП-а. 

Тре ћи од сек имао је за да так да ор га ни зу је кон тра о ба ве штај ну за шти ту 
ору жа них сна га и уста но ва НОВ-а, да ства ра мре жу сво јих по ве ре ни ка при 
По ве ре ни штву за на род ну од бра ну и кон тро ли ше и усме ра ва рад III од се ка 
зе маљ ских оде ље ња и од се ка ОЗН-е у шта бо ви ма кор пу са. 

Че твр ти од сек оба вљао је по сло ве об ра де по да та ка ко је су до ста вља ли 
Пр ви, Дру ги и Тре ћи од сек, из ра ђи вао је кар то те ке ли ца и вр шио њи хо во 
ажу ри ра ње. По ред на ве де них ана ли тич ко-до ку мен та ли стич ких по сло ва, 
овај од сек оба вљао је и ад ми ни стра тив но-ста ти стич ке по сло ве (ба вио се 
спе ци јал ном фо то гра фи јом, тај ним пи сми ма и сл.).

Ра дио цен тар и Гру па за ши фру, ни су ула зи ли у са став од се ка, већ су 
ови по сло ви ор га ни за ци о но би ли ве за ни за по моћ ни ка на чел ни ка ОЗН-е. 
То ком ја ну а ра 1945. осно ван je Пе ти, а апри ла исте го ди не и Ше сти од сек. 

Пе ти од сек био је над ле жан за от кри ва ње и су прот ста вља ње де ло ва њу 
стра них слу жби. 

Ше сти од сек оба вљао је по сло ве за шти те са о бра ћај них ко му ни ка ци ја. 
Шти тио је ор га ни за ци је и уста но ве у обла сти са о бра ћа ја и де ло вао је на от-
кри ва њу и оне мо гу ћа ва њу са бо та жа и ди вер зи ја на ју го сло вен ским са о бра-
ћај ни ца ма. 

На кон до не те На ред бе о осни ва њу ОЗН-е, устро је на су Оде ље ња за шти-
те на ро да за Бо сну и Хер це го ви ну, Цр ну Го ру, Ма ке до ни ју, Хр ват ску, Сло-
ве ни ју, Дал ма ци ју и Ср би ју (ју на 1944. го ди не), а не што ка сни је и за Вој во-
ди ну и Ко со во и Ме то хи ју (ав гу ста 1944. го ди не), ко ја су би ла под ре ђе на 
ОЗН-и за Ср би ју. По себ но оде ље ње ОЗН-е фор ми ра но је за Бе о град (ок то бра 
1944. го ди не). 
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Но вом На ред бом вр хов ног ко ман дан та НОВ-a од 15. ав гу ста 1944. го-
ди не, фор ми ран је Кор пус на род не од бра не Ју го сла ви је (КНОЈ), као је дан 
од зна чај них чи ни ла ца без бед но сти и од ре ђе ни су му за да ци, струк ту ра и 
ор га ни за ци ја. Струк ту ра и ор га ни за ци ја је ди ни ца КНОЈ-а раз ли ко ва ла се 
од је ди ни ца опе ра тив не вој ске по то ме што су фор ми ра не сра змер но ве ли-
чи ни осло бо ђе не те ри то ри је, ак тив но сти „не при ја тељ ких еле ме на та” и бро ју 
обје ка та ко је је тре ба ло обез бе ђи ва ти.20

4. ОДЕ ЉЕ ЊЕ ЗА ШТИ ТЕ НА РО ДА ЗА СР БИ ЈУ

Од лу ка о осни ва њу ОЗН-е за Ср би ју до не та је у ју ну 1944. го ди не на Ви су. 
За на чел ни ка је од ре ђен Сло бо дан Пе не зић Кр цун,21 ко ји је у по чет ку, али 
вр ло крат ко, био и на чел ник ОЗН-е за Бе о град. Кра јем ју ла или пр вих да на 
ав гу ста 1944. го ди не, по до ла ску Сло бо да на Пе не зи ћа у Ср би ју, при сту пи ло 
се обра зо ва њу ор га ни за ци о них је ди ни ца ОЗН-е при ко ман да ма окру жних 
под руч ја и сре ским ко ман да ма осло бо ђе них ме ста. 

У пр вом из ве шта ју ко ји је Сло бо дан Пе не зић Кр цун 9. сеп тем бра 1944. 
го ди не по слао Алек сан дру Ран ко ви ћу, на чел ни ку ОЗН-е при По ве ре ни штву 
НКОЈ-а, на во ди да су у Ср би ју сти гли но ћу, из ме ђу 11. и 12. ав гу ста. Пр ви 
да ни њи хо вог до ла ска би ли су углав ном све де ни на упо зна ва ње при ли ка на 
те ре ну и по сло ве тех нич ког ка рак те ра око сме шта ја, ра зних са ста на ка, при-
је ма и пре да је ду жно сти... На кон то га, по ста ви ли су опу но мо ће ни ке, за ме-

20 КНОЈ је рас фор ми ран 1953. го ди не, а ње го ве над ле жно сти пре у зе ле су Гра нич не 
је ди ни це Ју го сло вен ске ар ми је и На род на ми ли ци ја.

21 Сло бо дан Пе не зић Кр цун ро ђен је 2. ју ла 1918. го ди не у Ужи цу, где је за вр шио основ-
ну шко лу и гим на зи ју. Сту ди рао је агро но ми ју на По љо при вред но-шу мар ском фа кул те ту 
у Бе о гра ду. То ком Дру гог свет ског ра та, у окви ру пар ти зан ског по кре та, оба вљао је зна чај не 
ду жно сти. Ју ла 1944. го ди не на Ви су по ста вљен је за на чел ни ка Оде ље ња за шти те на ро да 
за Ср би ју. За ми ни стра уну тра шњих по сло ва Ср би је иза бран је 19. фе бру а ра 1946. го ди не и ту 
ду жност је оба вљао до 5. фе бру а ра 1953. го ди не. Као пр ви чо век ОЗН-е, а ка сни је и Ми ни-
стар ства уну тра шњих по сло ва Ср би је, имао је зна чај ну уло гу у ли кви да ци ји оста та ка кви-
слин шких фор ма ци ја и чет нич ких сна га, гу ше њу ба ли стич ких по бу на, раз ра чу на ва њу са 
кла сним не при ја те љем, об ра чу ну са при ста ли ца ма Ин фор ма ци о ног би роа. За на род ног 
хе ро ја про гла шен је ју ла 1952. го ди не. У пе ри о ду од фе бру а ра 1953. до ју на 1962. го ди не био 
је члан, а ка сни је и пот пред сед ник Из вр шног ве ћа Ср би је. Од ју на 1962. до но вем бра 1964. 
го ди не оба вљао је ду жност пред сед ни ка Из вр шног ве ћа СР Ср би је. По ги нуо је у са о бра ћај ној 
не сре ћи у Шо пи ћу код Ла за рев ца 6. но вем бра 1964. го ди не. Ви ше о то ме вид. Вој на ен ци-
кло пе ди ја, том 6, Бе о град 1973, 626; Бо шко Ма тић, Кр цун, Гор њи Ми ла но вац 1983; Ми ро слав 
Пе ри шић (ур.), Ми ни стар ство и ми ни стри по ли ци је у Ср би ји 1811–2001, Бе о град 2002, 
331–332; Сло бо дан Пе не зић Кр цун, Пи сма без ку ри ра, (прир. Жељ ко В. Мар ко вић и Алек-
сан дар Ра је вац), Исто риј ски ар хив Ужи це, Ком па ни ја „Но во сти”, Ужи це – Бе о град 2018; 
Сло бо дан Пе не зић Кр цун, Гла сност ћу та ња, (прир. Жељ ко В. Мар ко вић Исто риј ски ар хив 
Ужи це, Ужи це 2020 и Лич ни фонд Сло бо да на Пе не зи ћа Кр цу на, Исто риј ски ар хив Ужи це.
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ни ке и по моћ ни ке за пи рот ски, врањ ски, ле ско вач ки, то плич ки, кру ше вач-
ки и ни шки округ. По ред то га, одр жа ва ли су ве зу са ре зи ден ти ма у Пи ро ту, 
Вра њу, Ле сков цу, Ни шу, Кру шев цу, Бе о гра ду и За пад ној Ср би ји. У по чет ку, 
у оба вља њу по сло ва ко ри сти ли су че ти ри ра дио-ста ни це (Ис точ на Ср би ја, 
Шу ма ди ја, За пад на Ср би ја и јед на у цен тра ли).22

У дру гом из ве шта ју од 6. ок то бра исте го ди не Кр цун го во ри о те шко ћа-
ма око ор га ни за ци је ра да Оде ље ња, по пу ња ва њу од се ка, не до стат ку ис ку сних 
и про ве ре них ка дро ва, по ку ша ју уба ци ва ња аге на та у Бе о град, о мо би ли за-
ци ји у Ср би ји и ус по ста вља њу угле да и ау то ри те та но во фор ми ра не слу жбе.23 

При ли ком до ла ска у Ср би ју у Оде ље њу ОЗН-е би ло је са мо пет љу ди. 
По ред ма јо ра Сло бо да на Пе не зи ћа, ру ко вод ни са став су чи ни ли, ма јор Ва-
си ли је Чи ле Ко ва че вић – шеф Пр вог од се ка, ма јор Ра до ван Гр ко вић – шеф 
Дру гог од се ка, ка пе тан Сло бо дан Кр стић Уча – в.д. ше фа Тре ћег од се ка и 
ма јор Све то лик Ла за ре вић – шеф Че твр тог од се ка.

На кон кон сти ту и са ња, ОЗН-а се кре та ла са Глав ним шта бом НОВ-а и 
ПОЈ-а за Ср би ју. Ка ко су осло ба ђа ни гра до ви, та ко се и она по ме ра ла, нај пре 
у Ле ско вац, за тим у Ниш и да ље, све до Бе о гра да.

На кон осло бо ђе ња Бе о гра да ства ра ју се те ри то ри јал на оде ље ња ОЗН-е 
за окру ге, а до про ле ћа 1945. го ди не и опу но моћ ства ОЗН-е за сре зо ве. 

На под руч ју Ко со ва и Ме то хи је то ком ав гу ста 1944. го ди не фор ми ра но 
је Оде ље ње за шти те на ро да, а у то ку ок то бра и но вем бра обра зо ва на су опу-
но моћ ства у ко ман да ма под руч ја. У де цем бру исте и то ком ја ну а ра 1945. 
го ди не кон сти ту и шу се оде ље ња ОЗН-е за округ, као и опу но моћ ства за срез.

Зе маљ ско Оде ље ње за шти те на ро да за Вој во ди ну обра зо ва но је сре ди-
ном ав гу ста 1944. го ди не. У то ку сеп тем бра фор ми ра ју се пр ва опу но моћ ства 
ОЗН-е при ко ман да ма под руч ја, а по чет ком но вем бра обра зу ју се оде ље ња 
за шти те на ро да за округ и опу но моћ ства по сре зо ви ма.

Кра јем 1945. го ди не, по од лу ци на чел ни ка ОЗН-е за Ср би ју, уки ну та су 
зе маљ ска оде ље ња за шти те на ро да за Вој во ди ну и за Ко со во и Ме то хи ју. 
Уме сто њих ство ре ни су цен три ОЗН-е у По кра ји ни (Вој во ди ни) и Обла сти 
(Ко со во и Ме то хи ја), ко ји су има ли над ле жност да ру ко во де ор га ни ма ОЗН-е 
на тој те ри то ри ји.

5. ЗА КЉУ ЧАК

На кон оку па ци је и рас пар ча ва ња Кра ље ви не Ју го сла ви је др жа ве ко је 
су у то ме уче ство ва ле, укљу чу ју ћи и ко ла бо ра ци о ни сте, фор ми ра ле су сво-
је по ли циј ске и оба ве штај но-без бед но сне струк ту ре. За да так без бе дно сних 

22 Р. Ла зић, М. То мић, 96.
23 Ibid., 96.
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апа ра та био је да учвр сте власт оку па тор ских сна га и да пру же по дат ке о 
по тен ци јал ним ви до ви ма угро жа ва ња но во фор ми ра ног по рет ка вла сти и 
оку па ци о них ору жа них фор ма ци ја. Де ло ва ње вој них и ци вил них оба ве штај-
но-без бед но сних струк ту ра био је у скла ду за по ли ти ком и ин те ре си ма 
др жа ва ко је су ус по ста ви ле оку па ци о ни си стем вла сти. 

С дру ге стра не, из бе глич ка вла да на сто ја ла је да ус по ста ви и одр жи, 
та ко ђе, сво ју оба ве штај ну мре жу, са ци љем да пра ти си ту а ци ју у Ју го сла ви-
ји и пру жа по моћ по кре ту на че лу са Дра жом Ми ха и ло ви ћем. По ред то га, у 
не ким ди пло мат ско-кон зу лар ним пред став ни штви ма, ко ја су на ста ви ла да 
де лу ју и на кон ка пи ту ла ци је Ју го сла ви је, раз ви ја на је ин тен зив на оба ве штај-
на ак тив ност. Она је, пре све га, би ла усме ре на на при ку пља ње по да та ка 
ко ји су из бе глич кој вла ди мо гли ко ри сти ти у пра ће њу си ту а ци је на во ји шти-
ма и ши ре њу про па ган де и по мо ћи чет нич ком по кре ту у Ју го сла ви ји.

Са ве знич ке др жа ве ко је су чи ни ле ко а ли ци ју про тив Си ла осо ви не биле 
су, та ко ђе, за ин те ре со ва не да не по сред но, на те ре ну, пра те де ша ва ња на 
про сто ру та да шње оку пи ра не Ју го сла ви је. Из тих раз ло га, по ред по да та ка 
ко је су при ку пља ле кла сич ним оба ве штај них ра дом, сла ле су и сво је ми си-
је у шта бо ве чет нич ког и пар ти зан ског по кре та. Те ми си је има ле су за да так 
да са гле да ју уло гу тих по кре та и да ре дов но из ве шта ва ју о зби ва њи ма на 
ра том за хва ће ном про сто ру Ју го сла ви је.

Ка ко се то ком Дру гог свет ског ра та на те ри то ри ји Ју го сла ви је ме њао 
од нос сна га на те ре ну, та ко су и по да ци ко је су ми си је сла ле би ли у скла ду 
са тим окол но сти ма. Већ по чет ком 1943. го ди не би ло је ја сно да ће са ве зни-
ци, ипак, по др жа ти пар ти зан ски по крет. У скла ду са та квим по ли тич ким 
опре де ље њем њи хо ви ле гал ни и ле ген ди ра ни пред став ни ци на ста ви ли су 
са де ло ва њем.

Од са мог на стан ка пар ти зан ски по крет је у окви ру сво јих вој них и ци-
вил них струк ту ра, а на ро чи то на осло бо ђе ним те ри то ри ја ма, при сту пио 
фор ми ра њу без бед но сних ор га на. То ком че тво ро го ди шњег ра та ство ре не су 
и пот пу но ис про фи ли са не оба ве штај но-без бед но сне ор га ни за ци је, ко је су 
има ле ја сно утвр ђе на пра ви ла и за дат ке. Сеп тем бра 1943. го ди не фор ми ран 
је Од сек за за шти ту на ро да, да би 13. ма ја 1944. го ди не пре ра стао у Оде ље-
ње за шти те на ро да (ОЗН). На кон за вр шет ка ра та из Озни них струк ту ра, 
на ста ле су две вој не и две ци вил не слу жбе без бед но сти из ко јих се у ка сни-
јем пе ри о ду раз ви јао без бед но сно-оба ве штај ни си стем но ве Ју го сла ви је.
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In tel li gen ce and Se cu rity Struc tu res  
in Yugo sla via du ring World War II

Abstract:The de ve lop ment of in tel li gen ce and se cu rity struc tu res in Yugo-
sla via in World War II was do ne in ex tre mely com plex po li ti cal and se cu rity 
con di ti ons. Af ter the April war and sig ning the sur ren der on April 17, 1941, the 
Mi ni stry of In ter nal Af fa irs of the King dom of Yugo sla via con ti nued to ope ra te 
wit hin the royal go vern ment which was in exi le.

Af ter the oc cu pa tion, Yugo sla via was torn apart by the Ger man and Ita lian 
for ces and the ir al li es and qu i slings. The ter ri tory of the co un try was torn in to 
two dif fe rent sphe res of in te rest – Ger man and Ita lian, as well as fo ur are as of 
oc cu pa tion: Ger man, Ita lian, Hun ga rian and Bul ga rian. This went on un til Italy 
sur ren de red in 1943. The mem bers of the Cro a tian Us ta ša mo ve ment an no un ced 
the for ming of the In de pen dent Sta te of Cro a tia (NDH), which ini ti ally in clu ded 
the ter ri to ri es of Cro a tia and Bo snia and Her ze go vi na, and from Oc to ber 1941, 
the ter ri tory of Srem with the city of Ze mun.

This pa per lo oks at the work of in tel li gen ce and se cu rity in sti tu ti ons on the 
ter ri tory of the oc cu pied sta te at the ti me, with a spe cial re flec tion on the de ve-
lop ment of the sa fety or gans of the par ti zan mo ve ment.

Keywords:World War II, the King dom of Yugo sla via, sa fety struc tu res, the 
chet nik mo ve ment, par ti zan mo ve ment, ally mis si ons, the De part ment for Pe o ple’s 
Pro tec tion. 
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СА ВРЕ МЕ НЕ ТЕХ НО ЛО ГИ ЈЕ КАО СРЕД СТВО  
СПРЕ ЧА ВА ЊА НА СИ ЉА У ПО РО ДИ ЦИ*

Сажетак:Без об зи ра на то што по сто ји од го ва ра ју ћи нор ма тив ни оквир 
за санк ци о ни са ње из вр ши ла ца кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци, у прак си по-
сто је број ни про бле ми у по гле ду до ка зи ва ња овог де ла пред над ле жним су дом. 
Ау тор је сто га у ра ду, на во де ћи при ме ре из прак се, иден ти фи ко вао про бле-
ме у до ка зи ва њу на си ља у по ро ди ци. На кра ју ра да ау тор је, уз на во ђе ње 
по сто је ћих мо бил них апли ка ци ја и њи хо вих ма на, пред ста вио на чи не за 
пре ва зи ла же ње на ве де них про бле ма упо тре бом но во ство ре не апли ка ци је 
ко ја ће има ти дво стру ку функ ци ју – пре вен ци ју на си ља у по ро ди ци и ње но 
олак ша но до ка зи ва ње.

Кључнеречи: на си ље у по ро ди ци, до ка зи ва ње, пре вен ци ја, са вре ме не 
тех но ло ги је.

1. УВОД

Све до кра ја ше зде се тих го ди на XX ве ка, на си ље у по ро ди ци је сма тра-
но за при ват ну ствар чла но ва по ро ди це, што је оне мо гу ћа ва ло ре ак ци ју 
др жа ве. Ак ти ви змом жен ског по кре та, као и по кре та за пра ва жр та ва на си ља 
у по ро ди ци, до шло је до ин кри ми на ци је на си ља у по ро ди ци као кри вич ног 
де ла у Ре пу бли ци Ср би ји то ком 2002. го ди не, до но ше њем За ко на о из ме на ма 
и до пу на ма Кри вич ног за ко ни ка.1 

Ин кри ми на ци јом на си ља у по ро ди ци као кри вич ног де ла до шло је до 
то га да се број при ја ва за кри вич на де ла из гла ве XIX, под на зи вом кри вич-
на де ла про тив бра ка и по ро ди це, по ве ћа ју у на ред ним го ди на ма за ви ше од 

* Ра д је ре а ли зо ван у окви ру про јек та бр. 451-03-9/2021-14/200120 Ми ни стар ства за 
про све ту, на у ку и тех но ло шки раз вој Ре пу бли ке Ср би је

1 Кри вич ни за ко ник, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 10/2002
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се дам пу та. Та ко је 2004. го ди не би ло при ја вље но 1.009 пу но лет них ли ца за 
кри вич но де ло на си ља у по ро ди ци, док је 2019. го ди не број при ја вље них пу-
но лет них ли ца на ра стао на 7.308. Ујед но, то ком 2004. го ди не осу ђе но је све га 
374 пу но лет на их ли ца за кри вич но де ло на си ље у по ро ди ци, док је то ком 
2019. го ди не за исто де ло осу ђе но 2.984 ли ца.23 

Као нај ве ћи про блем до ка зи ва ња кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци 
на ме ће се про блем из о стан ка све до че ња жр тве, а што је код по је ди них слу-
ча је ва на си ља у по ро ди ци кључ ни и је ди ни до каз из вр ше ња кри вич ног де ла. 
С тим у ве зи у на став ку ра да ау тор ће пр во пред ста ви ти об ли ке кри вич ног 
де ла на си ља у по ро ди ци, пре ма по зи тив но прав ним ре ше њи ма. На кон то га 
ау тор ће ука за ти на основ не про бле ме до ка зи ва ња на си ља у по ро ди ци, те 
пред ста ви ти на чи не за њи хо во пре ва зи ла же ње уз по моћ са вре ме них тех но-
ло ги ја. 

2. НОР МА ТИВ НИ ОКВИР НА СИ ЉА У ПО РО ДИ ЦИ

На си ље у по ро ди ци, као со ци о ло шки фе но мен, има нен тан је свим дру-
штви ма и исто риј ским епо ха ма. Све док ни је би ло пред мет по себ не ин кри-
ми на ци је, др жав ни ор га ни су на по ја ву на си ља у по ро ди ци ре а го ва ли та ко 
што су та по на ша ња под во ди ли под не ка дру га кри вич на де ла. По сто ја ње 
фи зич ког на си ља над чла ном по ро ди це под во ди ло се под ла ку и те шку те-
ле сну по вре ду, док се по сто ја ње пси хич ког на си ља ква ли фи ко ва ло као кри-
вич но де ло увре да, од но сно кле ве та. Не мо гућ ност да се си ло ва ње су пру ге 
у бра ку под ве де под од ред бе кри вич ног за ко но дав ства нај бо ље илу стру је 
не а де кват ну за шти ту на ко ју на и ла зе при пад ни це жен ског по ла. Та ко ђе, на 
слу ча је ве на си ља у по ро ди ци су се при ме њи ва ле и нор ме о пре кр ша ји ма 
про тив јав ног ре да и ми ра.4 

Под сна жним ути ца јем раз ли чи тих не вла ди них ор га ни за ци ја, по пут 
Ау то ном ног жен ског цен тра, као и по тре бе пру жа ња ве ће кри вич но прав не 
за шти те од на си ља чла но ви ма по ро ди це, за ко но да вац у Ср би ји је 2002. годи-
не пр ви пут ин кри ми ни сао на си ље у по ро ди ци као кри вич но де ло. Пре ма ва-
же ћем Кри вич ном за ко ни ку Ре пу бли ке Ср би је на си ље у по ро ди ци је и да ље 
кри вич но де ло у окви ру кри вич них де ла про тив бра ка и по ро ди це. На и ме, 

2 Ре пу блич ки за вод за ста ти сти ку, Пу но лет ни и ма ло лет ни учи ни о ци кри вич них де ла, 
2000-2004, Бе о град 2005, 4. и 6.

3 Ре пу блич ки за вод за ста ти сти ку, Пу но лет ни учи ни о ци кри вич них де ла у Ре пу бли ци 
Ср би ји, 2019. – При ја ве, оп ту же ња и осу де, Бе о град 2020, 16. и 42.

4 Сло бо дан ка Кон стан ти но вић Ви лић, Кри вич но прав на за шти та жр та ва на си ља у 
по ро ди ци, Прав на кли ни ка за за шти ту пра ва же на – При руч ник за рад сту дент ки ња/сту де-
на та, Прав ни фа кул тет и Жен ски ис тра жи вач ки цен тар за еду ка ци ју и ко му ни ка ци ју, Ниш 
2011, 173.
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по сто ји пет об ли ка кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци, од но сно основ ни 
об лик, три ква ли фи ко ва на/те жа об ли ка и је дан по се бан об лик (члан 194. КЗ).5 
За ко но да вац се код пр вог об ли ка по слу жио тзв. по сле дич ном рад њом, ко ја 
се ма ни фе сту је у угро жа ва њу спо кој ства, те ле сног ин те гри те та и ду шев ног 
ста ња чла на по ро ди це, при че му се као на чи ни из вр ше ња на во ди при ме на 
на си ља, прет ња да ће на па сти на жи вот или те ло, др ско или без об зир но по-
на ша ње (члан 194. став 1. КЗ). С об зи ром на то да од ре ђе ње на си ља и ква ли-
фи ко ва не прет ње ни су спор ни у кри вич но прав ној те о ри ји, не ће мо их по себ но 
об ја шња ва ти. Сто га је по треб но бли же од ре ди ти са мо др ско и без об зир но 
по на ша ње. Та ко се др ско по на ша ње раз ли ку је од без об зир ног, по схва та њу 
др Љу би ше Ла за ре ви ћа, са мо по ин тен зи те ту. На и ме, др ским по на ша њем 
се кр ше са мо еле мен тар не нор ме кул ту ре у јед ном дру штву, уз иг но ри са ње, 
вре ђа ње и спрем но сти за фи зич ко об ра чу на ва ње, док се под без об зир ним 
по на ша њем под ра зу ме ва крај ње не по што ва ње, при че му до ла зи до фи зич ког 
и пси хич ког мал тре ти ра ња.6 За из вр ше ње овог кри вич ног де ла нео п хо дан 
је уми шљај, те је пред ви ђе на је ка зна за тво ра од три ме се ца до три го ди не.

За ко но да вац је под па сив ним су бјек том од ре дио чла на по ро ди це, под 
ко јим се мо гу под ве сти: су пру жни ци, њи хо ва де ца, пре ци су пру жни ка у пра-
вој ли ни ји крв ног срод ства, ван брач ни парт не ри и њи хо ва де ца, усво ји лац и 
усво је ник, хра ни лац и хра ње ник. Чла но ви ма по ро ди це сма тра ју се и бра ћа 
и се стре, њи хо ви су пру жни ци и де ца, бив ши су пру жни ци и њи хо ва де ца и 
ро ди те љи бив ших су пру жни ка, ако жи ве у за јед нич ком до ма ћин ству, као и 
ли ца ко ја има ју за јед нич ко де те или је де те на пу ту да бу де ро ђе но, иа ко ни-
ка да ни су жи ве ла у истом по ро дич ном до ма ћин ству (члан 112. тач ка 28. КЗ). 
Не ки ау то ри оправ да ва ју ова кво од ре ђе ње пој ма чла на по ро ди це, по др жа-
ва ју ћи став да се бив ши су пру жни ци, њи хо ва де ца, као и ро ди те љи бив ших 
су пру жни ка не тре ба под во ди ти под по јам чла на по ро ди це, ако не жи ве у 
истом до ма ћин ству.7 Ова квом схва та њу за ко но дав ца и по је ди ним кри вич но-
прав ним те о ре ти ча ри ма мо же су упу ти ти оправ да на кри ти ка. На и ме, на си ље 
из ме ђу бив ших парт не ра се не пре ки да исе ље њем су пру ге из за јед нич ког до-
ма ћин ства. Оно вр ло че сто до сти же сво ју кул ми на ци ју у тре ну ци ма одво јено-
сти бив ших парт не ра, јер су пруг, из губ ши свој „пред мет” до ми на ци је и желе ћи 
да је вра ти по сва ку це ну, при ме њу је пси хич ко и фи зич ко на си ље. Иста па ра-
ле ла се мо же по ву ћи и за за јед нич ку де цу и ро ди те ље бив ших су пру жни ка. 

Те жи об лик кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци по сто ји ка да је, при 
из вр ше њу рад ње основ ног кри вич ног де ла, ко ри шће но оруж је, опа сно ору ђе 

5 Кри вич ни за ко ник, Слу жбе ни гла сник, бр. 85/2005, 88/2005 – ис пр., 107/2005 – ис пр., 
72/2009, 111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014 и 94/2016

6 Љу би ша Ла за ре вић, Ко мен тар Кри вич ног за ко ни ка Ре пу бли ке Ср би је, Са вре ме на 
ад ми ни стра ци ја, Бе о град 2006, 550.

7 Ibi dem
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или дру го сред ство по доб но да се те ло те шко по вре ди или здра вље те шко 
на ру ши. По сле ди ца рад ње из вр ше ња овог об ли ка на си ља у по ро ди ци се 
ма ни фе сту је у кон крет ној опа сно сти по те ле сни ин те гри тет или ду шев но 
ста ње па сив ног су бјек та, укљу чу ју ћи и по сле ди цу у ви ду на но ше ња ла ке 
те ле сне по вре де. С об зи ром на то да се ово де ло вр ши упо тре бом оруж ја или 
ору ђа, на но ше ње ла ке те ле сне по вре де се ква ли фи ку је као опа сна ла ка те-
ле сна по вре да.8 За по сто ја ње де ла нео п хо дан је уми шљај. По ла зе ћи од ве ће 
дру штве не опа сно сти овог кон крет ног кри вич ног де ла, за ко но да вац је про-
пи сао и те жу кри вич ну санк ци ју – ка зна за тво ра од шест ме се ци до пет 
го ди на (члан 194. став 2. КЗ).

Дру ги те жи об лик об лик кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци по сто ји ако 
је не ко рад њом из ста ва 1. и ста ва 2. чла на 194. КЗ узро ко вао те шку те ле сну 
по вре ду или те шко на ру ша ва ње здра вља чла на по ро ди це или је де ло учи ње но 
пре ма ма ло лет ном ли цу (члан 194. став 3. КЗ). За раз ли ку од пр ва два об ли ка 
на си ља у по ро ди ци, тре ћи об лик се ди фе рен ци ра се и у по гле ду па сив ног су-
бјек та. у по гле ду по сле ди це. За ко но да вац из ри чи то на во ди у чла ну 112. став 
10. да се под ма ло лет ним ли це под ра зу ме ва сва ко ли це ко је ни је на вр ши ло 18 
го ди на ста ро сти. За овај об лик пред ви ђе на је ка зна за тво ра од две до де сет 
го ди на, док се као сте пен кри ви це у од но су на по сле ди цу зах те ва да је из вр-
ши лац по сту пао са не ха том, а у од но су на па сив ног су бјек та са уми шља јем. 

Тре ћи те жи об лик кри вич ног де ла се оте ло тво ру је у смр ти чла на по ро-
ди це, услед де ла из ста ва 1, 2. и 3. чла на 194. Кри вич ног за ко ни ка (члан 194. 
став 4. КЗ), при че му је пред ви ђе на ка зна за тво ра од пет до пет на ест го ди на, 
а ако је члан по ро ди це ма ло лет но ли це учи ни лац ће се ка зни ти ка зном за-
тво ра од нај ма ње де сет го ди на. У од но су на смрт чла на по ро ди це, из вр ши лац 
мо ра да је по сту пао са не ха том, за раз ли ку од уби ства чла на сво је по ро ди це 
ко је је прет ход но зло ста вља но од стра не из вр ши о ца код ко јег је нео п ход но 
по сто ја ње уми шља ја, јер ће се, у слу ча ју да по сто ји уми шљај у од но су на 
смрт чла на по ро ди це ко га је из вр ши лац прет ход но зло ста вљао, ра ди ти о 
кри вич ном де лу те шко уби ство из чла на 114 став 1 тач ка 10 КЗ. 

По се бан об лик кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци по сто ји услед кр ше-
ња ме ре за шти те од на си ља у по ро ди ци. У за ко но дав ству Ре пу бли ке Ср би-
је ме ре за шти те од на си ља у по ро ди ци пред ви ђе не су По ро дич ним за ко ном.9 
Та ко је чла ном 198. став 2. По ро дич ног за ко на про пи са но да су ме ре за шти-
те: из да ва ње на ло га за исе ље ње из по ро дич ног ста на или ку ће, без об зи ра 
на пра во сво ји не од но сно за ку па не по крет но сти; из да ва ње на ло га за усе ље-
ње у по ро дич ни стан или ку ћу, без об зи ра на пра во сво ји не од но сно за ку па 
не по крет но сти; за бра на при бли жа ва ња чла ну по ро ди це на од ре ђе ној уда-

8 Сло бо дан ка Кон стан ти но вић Ви лић, op. cit., 179.
9 По ро дич ни за кон, Слу жбе ни гла сник РС, 18/2005, 72/2011 – др. за кон и 6/2015
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ље но сти; за бра на при сту па у про стор око ме ста ста но ва ња или ме ста ра да 
чла на по ро ди це; за бра на да љег уз не ми ра ва ња чла на по ро ди це. Ме ра за шти-
те од на си ља у по ро ди ци мо же тра ја ти нај ду же го ди ну да на.

С об зи ром на при ро ду овог кри вич ног де ла по треб но је да се пре не го да 
пре ђе мо на про бле ме, ко ји се ја вља ју у по гле ду до ка зи ва ња овог кри вич ног 
де ла, раз гра ни чи по јам жр тве и оште ће ног. По јам жр тва под ра зу ме ва осо бу 
ко ја је, са мо стал но или ко лек тив но, пре тр пе ла ште ту, укљу чу ју ћи фи зич ке 
или мен тал не по вре де, емо ци о нал ну пат њу, еко ном ски гу би так или зна чај но 
на ру ша ва ње сво јих основ них пра ва, услед чи ње ња или не чи ње ња ко је пред-
ста вља кр ше ње не ког од кри вич них за ко на зе мље чла ни це, укљу чу ју ћи и оне 
за ко не ко ји ма се зло у по тре ба мо ћи про пи су је као кри вич но де ло. Де кла ра-
ци ја Ује ди ње них на ци ја (УН) о основ ним прин ци пи ма прав де за жр тве кри-
ми на ли те та и зло у по тре бе мо ћи из 1985. го ди не под ра зу ме ва под жр твом осо-
бу ко ја је пре тр пе ла фи зич ка или пси хич ка оште ће ња, ма те ри јал ни гу би так 
или зна чај но кр ше ње основ них пра ва пу тем чи ње ња или не чи ње ња, при 
че му је то у су прот но сти са до ма ћим кри вич ним за ко но дав ством.10 

Са дру ге стра не оште ће ни је фи зич ко или прав но ли це чи је је не ко лич но 
или имо вин ско пра во по вре ђе но или угро же но из вр ше њем кри вич ног де ла. 
Овај по јам по ти че из кри вич ног про це сног пра ва. Че сто се по и сто ве ћу је са 
пој мом жр тва, од но сно са па сив ним су бјек том у кри вич ном ма те ри јал ном 
пра ву. Ипак, у не ким си ту а ци ја ма па сив ни су бјект кри вич ног де ла ни је и не 
мо же да бу де оште ће ни у про це сном сми слу јер је, услед из вр ше ног кри вич-
ног де ла, из гу био прав ни су бјек ти ви тет. До ова квих си ту а ци ја до ла зи уко-
ли ко је до шло до уби ства, те шке те ле сне по вре де ква ли фи ко ва не смр ћу и 
дру гим кри вич ним де ли ма са смрт ном по сле ди цом. У том слу ча ју се као 
оште ће ни у кри вич ном по ступ ку по ја вљу ју нај бли жи срод ни ци и дру га ли ца 
ве о ма бли ска па сив ном су бјек ту кри вич ног де ла.11 

3. ПРО БЛЕ МИ У ДО КА ЗИ ВАН ЈУ НА СИЛ ЈА У ПО РО ДИ ЦИ

Ана ли за об ли ка кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци нам по ка зу је да 
до ка зи ва ње из вр ше ња по је ди них об ли ка ну жно зах те ва све до че ње жр тве. 
На и ме, код пр вог об ли ка на си ља у по ро ди ци за до ка зи ва ње из вр ше ња де ла 

10 Маг нус Линд грен, Ве сна Ни ко лић Ри ста но вић, Жр тве кри ми на ли те та – ме ђу на род-
ни кон текст и си ту а ци ја у Ср би ји, Ор га ни за ци ја за европ ску без бед ност и са рад њу, Бе о град 
2011, 20.

11 Ми лан Шку лич, Дра га на Лу кић, Оп ште осо бе но сти по ло жа ја оште ће ног у кри вич-
ном по ступ ку и основ ни на чи ни кри вич но про це сне за шти те оште ће них, Уло га и мо гућ но сти 
јав ног ту жи о ца у за шти ти жр та ва кри вич них де ла, Удру же ње јав них ту жи ла ца и за ме ни ка 
јав них ту жи ла ца Ср би је, Бе о град 2009, 25.
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нео п ход но је све до че ње жр тве или све до че ње чла но ва по ро ди це или не ких 
дру гих ли ца ко ја су упо зна та са кри тич ним до га ђа јем. Исти је слу чај и код 
по след њег, по себ ног об ли ка на си ља у по ро ди ци. До од у стан ка све до че ња 
оште ће ног, од но сно вик ти мо ло шким реч ни ком жр тве кри вич ног де ла, че сто 
до ла зи услед се кун дар не вик ти ми за ци је ко ја се мо же од ре ди ти као по о штра-
ва ње при мар не вик ти ми за ци је услед не а де кват не ре ак ци је дру штве не сре-
ди не и/или ор га на кри вич ног го ње ња.12 Пре не го што кре не мо на ег зем пли-
фи ка ци ју на си ља у по ро ди ци, на ве шће мо да је Основ но јав но ту жи ла штво 
у Ни шу то ком 2018. го ди не, ка ко је то са зна то у раз го во ру са над ле жним 
ту жи о цем, од ба ци ло 185 кри вич них при ја ва за кри вич но де ло на си ља у по-
ро ди ци, услед из о стан ка све до че ња жр тве, ко ри шће ња чла но ва по ро ди це 
пра вом да не све до че, не по сто ја ња ме ди цин ске до ку мен та ци је или дру гих 
окол но сти ко је оне мо гу ћа ва ју до ка зи ва ње из вр ше ња овог кри вич ног де ла. 
Зна чај но је на по ме ну ти да је у ана ли зи ра ним пред ме ти ма Основ ног јав ног 
ту жи ла штва у Ни шу за кри вич но де ло на си ље у по ро ди ци во ђен скра ће ни 
по сту пак на осно ву гла ве XX За ко ни ка о кри вич ном по ступ ку.13

Као пр ви при мер не мо гућ но сти до ка зи ва ња кри вич ног де ла на си ља у 
по ро ди ци на ве шће мо слу чај ко ји се до го дио у Ни шу (КТ бр. 2197/17 – Основ-
но јав но ту жи ла штво у Ни шу). На и ме, кри вич ном при ја вом је об у хва ће но 
ви ше до га ђа ја ко ји су мо гли да бу ду ока рак те ри са ни као кри вич но де ло 
на си ље у по ро ди ци. Та ко се Мар ко К. осмог ав гу ста 2017. го ди не око 16:30 
ча со ва у по ро дич ној ку ћи у Ни шу обра тио оште ће ном Иви ци К., ина че ње-
го вом оцу ре чи ма: „П... к...”, а за тим му отво ре ном ша ком за дао уда рац у 
пре де лу ли ца, услед че га је Иви ца пао на под ку хи ње. Исто вре ме но му је 
на сил ник за дао уда рац у пре де лу ле вог ку ка, на кон че га је иза шао из ку ће 
и упу тио прет ње: „Ти ли се мај ци жа лиш на мо је по на ша ње? Сад ћу да те за-
ко љем.” На кон то га је при шао оште ће ном Иви ци, ухва тио га обе ма ру ка ма 
за врат и од гур нуо са сто ли це, услед че га је Иви ца по но во пао на под. Мар ко 
је узео сто ли цу и њо ме уда рио жр тву, при че му му ни је за дао би ло ка кве 
по вре де. На тај на чин, ка ко је то на ве де но у кри вич ној при ја ви, Мар ко К, је 
из вр шио кри вич но де ло на си ље у по ро ди ци из чла на 194 став 1 КЗ. Ујед но, 
Мар ко К. је био агре си ван и пре ма сво јој ван брач ној парт нер ки Је ле ни П., 
јер јој се пр вог ја ну а ра 2019. го ди не обра тио ре чи ма: „Идеш у Бе о град да се 
ј..., кур во гњи лан ска, кур ве ти не се ј... у д...”. За тим је ухва тио ру ком за врат 
и ре као јој: „Иди код ње га да те је бе”. У из ве шта ји ма Цен тра за со ци јал ни рад 
„Све ти Са ва” из Ни ша кон ста то ва но је да су од но си Мар ка са ње го вим оцем 
ге не рал но до бри, али да је он по не кад ис по ља вао вер бал ну агре си ју, те да се 

12 Сло бо дан ка Кон стан ти но вић Ви лић, Ве сна Ни ко лић Ри ста но вић, Ми о ми ра Ко стић, 
Кри ми но ло ги ја, Цен тар за пу бли ка ци је Прав ног фа кул те та у Ни шу, Ниш 2012, 460.

13 За ко ник о кри вич ном по ступ ку, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 72/2011, 101/2011, 121/2012, 
32/2013, 45/2013, 55/2014, 35/2019 и 27/2021 – од лу ка УС
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кри тич ног до га ђа ја пр ви пут де си ло да Мар ко фи зич ки на пад не свог оца. Исто 
та ко, Цен тар за со ци јал ни рад у Ни шу је на гла сио да из ме ђу Мар ка и ње го-
ве ван брач не парт нер ке по сто је по ре ме ће ни од но си, при че му Мар ко услед 
кон зу ма ци је ал ко хо ла по ста не агре си ван пре ма њој. Код Мар ка, пре ма оце ни 
струч ња ка, по сто ји сред њи ри зик од по нов ног вр ше ња на си ља у по ро ди ци. 
Над ле жно ту жи ла штво је од ба ци ло кри вич ну при ја ву, јер оште ће на ли ца 
ни су хте ла да све до че про тив Мар ка, а не по сто ји ме ди цин ска до ку мен та-
ци ја о евен ту ал ним на не тим по вре да ма. 

Слич на си ту а ци ја је би ла у слу ча ју од де ве тог сеп тем бра 2017. го ди не. 
На и ме, у кри вич ној при ја ви је на ве де но да је осум њи че ни Де јан Ц. око 02:45 
ча со ва у ал ко хо ли са ном ста њу по чео да мал тре ти ра свог оца Ди ми три ја. 
Оште ће ни је при ли ком ис пи ти ва ња у Основ ном јав ном ту жи ла штву у Ни шу 
на вео да не же ли да све до чи. Има ју ћи у ви ду да се осум њи че ни бра нио ћу-
та њем, да оште ће ни ни је хтео да све до чи, те да не ма дру гих оче ви да ца, као 
и ме ди цин ске до ку мен та ци је, по сту па ју ћи ту жи лац је од ба цио кри вич ну 
при ја ву за на си ље у по ро ди ци. 

Још је дан ин те ре сан тан слу чај до го дио се 08. но вем бра 2017. го ди не 
ка да је осум њи че ни Вла ди мир Ђ. на кон кра ће рас пра ве, фи зич ки на пао и 
не ко ли ко пу та уда рио отво ре ном ша ком у пре де лу гла ве сво ју су пру гу Мир-
ја ну Ђ. Том при ли ком јој је упу тио по грд не ре чи: „По би ћу вас, ј... вам ма тер” 
и „За што је ти пу шташ кад сам ја ре као да не мо же”, а то све из раз ло га јер 
је ње го ва су пру га до зво ли ла њи хо вој ћер ки да иде у би о скоп (КТ бр. 108/18 
– Основ но јав но ту жи ла штво у Ни шу). По ли циј ски слу жбе ни ци су, сход но 
чла но ви ма 16 и 17 За ко на о спре ча ва њу на си ља у по ро ди ци,14 из вр ши ли про-
це ну ри зи ка и утвр ди ли да по сто ји ри зик од мо гу ћег да љег вр ше ња на си ља 
у по ро ди це, те су на сил ни ку из ре кли хит не ме ре – при вре ме но уда ље ње из 
ста на и за бра на кон так ти ра ња и при ла же ња жр тве. Ка ко се окри вље ни бра-
нио ћу та њем, а жр тва ни је хте ла да све до чи, јав ни ту жи лац у Ни шу је одба-
цио кри вич ну при ја ву. Са раз ло гом се по ста вља пи та ње за што у кон крет ном 
слу ча ју ни су мо гли да се са слу ша ју по ли циј ски слу жбе ни ци ко ји су иза шли 
на ли це ме ста и од мах оба ви ли раз го вор са жр твом на си ља у по ро ди ци. 
Ујед но, мо гу ће се си ту а ци је да при пад ни ци ор га на уну тра шњих по сло ва 
за тек ну на сил ни ка у из вр ше њу кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци.

По ред то га што се као про блем до ка зи ва ња на си ља у по ро ди ци ја вља 
од у ста нак жр тве да све до чи, мо гу ће је у прак си на ћи слу ча је ве не мо гућ но-
сти до ка зи ва ња из вр ше ња овог кри вич ног де ла чак и кад по сто ји ме ди цин ска 
до ку мен та ци ја о на не тим те ле сним по вре да ма. С тим у ве зи на ве шће мо је дан 
слу чај из Основ ног јав ног ту жи ла штва у Ни шу. На и ме, у слу ча ју под бро јем 
КТ 47/19 на ве де но је да се кри вич на при ја ва про тив осум њи че ног Са ше М. 

14 За кон о спре ча ва њу на си ља у по ро ди ци, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 94/2016
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од ба цу је, јер не по сто је осно ви сум ње да је он из вр шио кри вич но де ло на си ља 
у по ро ди ци. У кри вич ној при ја ви је на ве де но да је Са ша М. на кон вер бал не 
сва ђе са сво јом мај ком, оште ће ном Ма ри ја ном М., ба цио сто ли цу ка њој, а 
он да јој је за дао два удар ца пе сни цом у пре де лу гла ве, при че му јој је ре као 
да ће је уби ти и за па ли ти. При ли ком са слу ша ња пред Основ ним јав ним ту-
жи ла штвом у Ни шу осум њи че ни се бра нио ћу та њем, док се оште ће ња ко ри-
сти ла сво јим пра вом осло бо ђе ња од ду жно сти све до че ња (о овом пра ву ће 
по себ но би ти ре чи у на став ку ра да). По сту па ју ћи за ме ник јав ног ту жи о ца је 
оба вио увид у ме ди цин ску до ку мен та ци ју у ко јој су кон ста то ва не по вре де у 
ви ду по се ко ти не че о но ле во из над ока. Има ју ћи у ви ду, ка ко је то кон ста то-
ва но у ре ше њу о од ба ци ва њу кри вич не при ја ве, да се осум њи че ни бра нио 
ћу та њем, да се оште ће на ко ри сти ла сво јим пра вом осло бо ђе ња ду жно сти 
све до че ња, да не ма дру гих све до ка кри тич ног до га ђа ја, те да иа ко по сто ји 
ме ди цин ска до ку мен та ци ја о по вре да ма оште ће не, ни је би ло мо гу ће утвр дити 
на чин на стан ка истих, сма тра но је да не по сто је осно ви сум ње да је при ја вљено 
ли це из вр ши ло кри вич но де ло на си ља у по ро ди ци из чла на 194 КЗ. 

По ред то га што не по сто ји мо гућ ност до ка зи ва ња из вр ше ња на си ља у 
по ро ди ци чак и ка да по сто ји ме ди цин ска до ку мен та ци ја, јер жр тва не же ли 
да све до чи, по сто је слу ча је ви ка да је би ло еви дент но да су на не те те ле сне 
по вре де жр тви, али да она ни је оти шла код ле ка ра ка ко би до би ла на лаз ле-
ка ра о сте пе ну по вре да и на чи ну њи хо вог на но ше ња. На тај на чин до ка зи ва ње 
на си ља у по ро ди ци је до ста оте жа но. На и ме, у кри вич ној при ја ви од 11. ја ну-
а ра 2018. го ди не (КТ бр. 354/18) је на ве де но да је осум њи че ни Бра ни слав Ђ., 
по ме ну тог да на, око 17 ча со ва фи зич ки на пао сво ју су пру гу Бо ја ну Ђ. и том 
пи ли ком ви ше пу та јој је за дао удар це у пре де лу гла ве и те ла услед че га је 
оште ће на има ла вид не по вре де у пре де лу ле вог ока. Ме ђу тим, жр тва ни је 
оти шла у бол ни цу ра ди узи ма ња ле кар ског уве ре ња. Над ле жно ту жи ла штво 
у по ступ ку пред у зи ма ња до ка зних рад њи по зва ло као све до ка рад ни цу Цен-
тра за со ци јал ни рад из Свр љи га, ко ја је на ве ла да јој је жр тва ис при ча ла да 
ју је коб ног да на су пруг по но во оп ту жио да га ва ра, те ју је ви ше пу та уда рао 
но га ма и ру ка ма. Не ми лом до га ђа ју је при су ство ва ла и ње на све кр ва ко ја је 
по ку ша ла да је од бра ни од на сил ни ка. Без об зи ра што је на сил ник у то ку раз-
го во ра са рад ни цом Цен тра за со ци јал ни рад на вео да је он на нео по вре ду на 
ле вом оку сво је су пру ге, али је то ура дио два де се так да на пре при ја вље ног 
до га ђа ја, ни је би ло мо гу ће до ка за ти из вр ше ње кри вич ног де ла на ве де ног да на. 
Ујед но, рад ни ца Цен тра за со ци јал ни рад је из ја ви ла да је по из гле ду мо дри це 
мо гу ће да је она на не та пре кри тич ног до га ђа ја. Та ко ђе, у свом ис ка зу пред 
ту жи ла штвом је на ве ла да је од нос из ме ђу Бра ни сла ва и Бо ја не дис функ ци о-
на лан, те да у њи хо вим од но си ма по сто ји хро нич но на си ље.

За ко но да вац је пред ви део у чла ну 103 За ко ни ка о кри вич ном по ступ ку 
мо гућ ност да се све до ку ко ји је с об зи ром на уз раст, жи вот но ис ку ство, на чин 
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жи во та, пол, здрав стве но ста ње, при ро ду, на чин или по сле ди це из вр ше ног 
кри вич ног де ла, од но сно дру ге окол но сти слу ча ја по себ но осе тљив, ор ган 
по ступ ка мо же по слу жбе ној ду жно сти, на зах тев стра на ка или са мог све до-
ка од ре ди ти ста тус по себ но осе тљи вог све до ка. По ла зе ћи од осно ва за до-
би ја ње ста ту са по себ но осе тљи вог све до ка, мо же мо ви де ти да жр тве на си ља 
у по ро ди ци мо же мо под ве сти под при ме ну овог чла на ЗКП. Жр тве на си ља 
у по ро ди ци су у нај ве ћем бро ју слу ча је ва же не и де ца, што услед њи хо вог 
спе ци фич ног по ло жа ја до во ди до за кон ске мо гућ но сти да има ју ста тус по-
себ но осе тљи вог све до ка.15 

Ста тус по себ но осе тљи вог све до ка од ре ђу је суд по слу жбе ној ду жно сти 
или на зах тев стра на ка или све до ка (став 2 чла на 103). У од но си на уо би ча-
јен на чин из во ђе ња про це сних рад њи, за ко но да вац је пред ви део не ко ли ко 
од сту па ња код све до че ња по себ но осе тљи вог све до ка. На и ме, са слу ша ње 
по себ но осе тљи вог све до ка, ка ко је то про пи са но у ста ву 4 чла на 104 ЗКП, 
је мо гу ће оба ви ти уз по моћ пси хо ло га, со ци јал ног рад ни ка или дру гог струч-
ног ли ца, о че му од лу чу је ор ган по ступ ка. За раз ли ку од уо би ча је ног на чи-
на ис пи ти ва ња све до ка, ис пи ти ва ње по себ но осе тљи вог све до ка се мо же 
оба ви ти упо тре бом тех нич ких сред ста ва за пре нос сли ке и зву ка. Ис пи ти-
ва ње се спро во ди без при су ства стра на ка и дру гих уче сни ка у по ступ ку у 
про сто ри ји у ко јој се све док на ла зи (став 2 чла на 104). По себ но осе тљи ви 
све док мо же се ис пи та ти и у свом ста ну или дру гој про сто ри ји, од но сно у 
овла шће ној ин сти ту ци ји ко ја је струч но оспо со бље на за ис пи ти ва ње по себ-
но осе тљи вих ли ца. У том слу ча ју ор ган по ступ ка мо же од ре ди ти при ме ну 
тех нич ких сред ста ва за пре нос сли ке и зву ка, од но сно ме ре из ста ва (став 3 
чла на 104). Мо гу ће је да у кри вич ном по ступ ку по сто је про ти ву реч но сти, 
ка да у слу ча ју да се ра ди о ис ка зу све до ка и окри вље ног мо же до ћи до јед не 
спе ци фич не си ту а ци је. На и ме, пре ма ста ву 4 чла на 104 ЗКП про пи са но је 
да по себ но осе тљи ви све док не мо же би ти су о чен са окри вље ним, осим ако 
то сам окри вље ни зах те ва, а ор ган по ступ ка то до зво ли во де ћи ра чу на о 
сте пе ну осе тљи во сти све до ка и о пра ви ма од бра не. На тај на чин до ла зи до 
огра ни ча њав ња су о ча ва ња окри вље ног и по себ но осе тљи вог све до ка. У 
слу ча ју да по сто ји про ти ву реч ност из ме ђу ис ка за два све до ка, не по сто ји 
би ло ка ква вр ста огра ни че ња, већ се су о че ње спро во ди на уо би ча је ни на чин 
– по ста вља ју се је дан на спрам дру гог, при че му им се на ла же да по но ве сво-
је ис ка зе о од луч ним чи ње ни ца ма.16

15 Са ша Ата на сов, Уло га све до ка у от кри ва њу и до ка зи ва њу кри вич ног де ла – док тор ска 
ди сер та ци ја, Прав ни фа кул тет у При шти ни са при вре ме ним се ди штем у Ко сов ској Ми тро-
ви ци, Ко сов ска Ми тро ви ца 2016, 50.

16 Иван Илић, По ло жај оште ће ног у кри вич ном по ступ ку Ре пу бли ке Ср би је, Мо бил на 
прав на кли ни ка – пру жа ње прав не по мо ћи у усло ви ма те рен ског ра да, Ниш 2017, 247-248.
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Ме ђи тим, иа ко по сто ји за кон ска мо гућ ност да се жр тва ма на си ља у 
по ро ди ци до де ли ста тус по себ но осе тљив ног све до ка, чи ме би се олак ша ло 
ње го во до ка зи ва ње, тре ба на по ме ну ти да се у прак си вр ло рет ко до де љу је 
ова кав ста тус жр тва ма уоп ште, те и жр тва ма на си ља у по ро ди ци. Раз ло ге 
не до де љи ва ња ста ту са по себ но осе тљи вог све до ка тре ба тра жи ти у чи ње-
ни ци да у број ним су до ви ма не по сто ји од го ва ра ју ћа про сто ри ја, као ни 
опре ма, ко ја би омо гу ћи ла ко ри шће ње ове за кон ске мо гућ но сти.17

Ујед но, до ка зи ва ње пр вог об ли ка на си ља у по ро ди ци је мо гу ће уз по моћ 
све до че ња чла но ва по ро ди це учи ни о ца и жр тве. Ме ђу тим, иа ко чла но ви 
по ро ди це че сто при су ству ју на си љу из ме ђу по је ди них ли ца, са ко ји ма су у 
по ро дич ним ве за ма, тре ба на по ме ну ти да се они че сто ко ри сте сво јим пра-
вом из чла на 94 ЗКП – осло бо ђе ње од ду жно сти све до че ња, чи ме се у слу ча ју 
да жр тва од у ста не од све до че ња оне мо гу ћа ва до ка зи ва ње из вр ше ња кри вич ног 
де ла на си ља у по ро ди ци. У по ме ну том чла ну За ко ни ка о кри вич ном по ступ-
ку је про пи са но да је ду жно сти све до че ња осло бо ђен срод ник окри вље ног 
по кр ви у пра вој ли ни ји, у по боч ној ли ни ји до тре ћег сте пе на за кључ но, као 
и срод ник по та зби ни до дру гог сте пе на за кључ но, као и усво је ник и усво-
ји тељ окри вље ног. Уко ли ко је на си ље у по ро ди ци из вр ше но пре ма де те ту, 
а ка ко је ли це са ко јим окри вље ни жи ви у бра ку, ван брач ној или дру гој 
трај ној за јед ни ци жи во та је осло бо ђе но ду жно сти све до че ња, до ка зи ва ње 
из вр ше ња кри вич ног де ла ће би ти до дат но оте жа но. Ма ло лет но ли це ко је, 
с об зи ром на уз раст и ду шев ну раз ви је ност, ни је спо соб но да схва ти зна чај 
пра ва да је осло бо ђе но од ду жно сти све до че ња, не мо же се ис пи та ти као 
све док, осим ако то сам окри вље ни зах те ва. Ка ко ма ло лет на ли ца че сто при-
су ству ју сце на ма на си ља у по ро ди ци, то је још јед на окол ност ко ја оте жа ва 
до ка зи ва ње из вр ше ња кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци.

Ра ди илу стра ци је то га да се срод ни ци на сил ни ка и жр тве по ро дич ног 
на си ља ко ри сте пра вом осло бо ђе ња од ду жно сти све до че ња на ве шће мо при-
мер. На и ме, у пред ме ту Основ ног јав ног ту жи ла штва у Ни шу (КТ бр. 221/18) 
до шло је до то га да се отац и мај ка жр тве на си ља у по ро ди ци по зи ва ју на 
сво је пра во да не све до че. Да на 22.12.2017. го ди не Ру жи ца Ж. је при ја ви ла 
да је до шло до рас пра ве на спра ту ку ће из ме ђу ње не ћер ке Ива не Ж. и зе та 
Ми ло ша Ж. ко ји је у вид но ал ко хо ли са ном ста њу упу ћи вао сво јој су пру зи 
ре чи: „П... ти ма те ри на. Ј... ти мај ку и све по спи ску. Мр зим те. Ти са мо на ста-
ви са та квим по на ша њем. Мо жда те на спа ва њу уби јем или не.” На кон то га 
је Ми лош обо рио сво ју су пру гу, ру ка ма је ухва тио у пре де лу ви ли це и по чео 
да је да ви. До на си ља је, пре ма об ја шње њу осум њи че ног, до шло услед то га што 
је ње го ва су пру га по сум ња ла да је он ва ра, те је про ве ри ла ње гов те ле фон. 
Због то га је до шло до сва ђе и на кра ју на па да од стра не Ми ло ша. Ме ђу тим, 

17 Сти вен Бурн сајд, Смјер ни це о ме ра ма за шти те у ме ђу на род ном пра ву и пра ву Репу-
бли ке Ср би је, Вин про, Бе о град 2018, 35.
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по ред то га што жр тва на па да ни је хте ла да све до чи про тив свог су пру га, 
пра вом осло бо ђе ња ду жно сти све до че ња ко ри сти ли су се њен отац и мај ка. 
На тај на чин ни су по сто ја ли до ка зи да је до шло до из вр ше ња кри вич ног 
де ла на си ља у по ро ди ци чи ме је од ба че на кри вич на при ја ва про тив осум-
њи че ног Ми ло ша Ж. Слич ну си ту а ци ју има мо и у слу ча ју пред Основ ним 
јав ним ту жи ла штвом у Ни шу под озна ком КТ бр. 110/18. У кри вич ној при-
ја ви је на ве де но да је 08.11.2017. го ди не Бра ни мир Н. под деј ством ал ко хо ла 
пси хич ки мал тре ти рао свој оца Ми о дра га. Осум њи че ни жи ви на спра ту 
по ро дич не ку ће, док ње гов отац Ми о драг и брат Не над жи ве у при зе мљу. 
На ве де ног да на око 17 ча со ва је до шло до вер бал ног су ко ба из ме ђу Ми о дра га 
и Бра ни ми ра. Том при ли ком Бра ни мир је ре као: „Ј... те уста, и те бе и ње га”, 
ми сле ћи и на свог бра та Не на да. За тим се уно сио у ли це свом оцу са же љом 
да се са њим фи зич ки об ра чу на. Бра ни мир је он да оти шао на спрат ку ће, 
али се убр зо вра тио. Ка ко су вра та у при зе мљу би ла за кљу ча на уда рио је 
ру ком по њи ма, те је раз био ста кло. Над ле жни јав ни ту жи лац је од ба цио 
кри вич ну при ја ву про тив Бра ни ми ра Н. јер ње гов отац се ко ри стио сво јим 
пра вом осло бо ђе ња од све до че ња.

По ред на ве де них си ту а ци ја, ка да жр тва на же ли да све до чи или ка да 
се чла но ви по ро ди це ко ри сте сво јим пра вом осло бо ђе ња ду жно сти све до-
че ња или ка да ту жи ла штво сма тра да чак ни по сто ја ње ме ди цин ске до ку-
мен та ци је о на не се ним те ле сним по вре да ма ни је до вољ но за до ка зи ва ње 
кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци, мо гу ће је на ве сти још јед ну си ту а ци ју 
ка да до ла зи до од ба ци ва ња кри вич не при ја ве, јер ту жи лац ни је мо гао да 
уста но ви ко је ак ти ван, а ко па си ван су бје кат од ре ђе ног кри вич ног до га ђа ја. 
На и ме, у ре ше њу Основ ног јав ног ту жи ла штва у Ни шу (КТ 1219/18) на ве де-
но је да до ла зи до од ба ци ва ња кри вич не при ја ве за кри вич но де ло на си ље 
у по ро ди ци, јер у кон крет ном слу ча ју по сто ји са мо ак тив но уче шће обо ји це 
окри вље них. Дру гим ре чи ма, у кон крет ном слу ча ју ни је се мо гло утвр ди ти 
ко је за по чео ту чу, без об зи ра што је за обо ји цу по сто ја ла аде кват на ме ди-
цин ска до ку мен та ци ја. Кри вич на при ја ва је би ла под не та про тив два ли ца 
– Ма ри ја на А. и Сте фа на А. При ли ком са слу ша ња пред Основ ним јав ним 
ту жи ла штвом осум њи че ни Сте фан А. из ја вио је да је био по зван на ве че ру 
са сво јом ве ре ни цом Је ле ном М. од стра не свог оца Ма ри ја на А. За вре ме 
ве че ре до шло је до вер бал ног су ко ба из ме ђу оца и си на, јер је Ма ри јан на-
зи вао свог си на Ми лош, по ње го вом очу ху. Ма ри јан је у јед ном тре нут ку 
при шао Је ле ни, ко ја је ина че би ла труд на, и ре као јој, ми лу ју ћи је по сто ма-
ку, „ма ли Ми лош”, чи ме је же лео да до дат но ири ти ра свог си на. Ње му је то 
сме та ло, те је скре нуо па жњу свом оцу ре кав ши му: „За што то го во риш? 
Ни је мој очух имао од но се са мо јом же ном, не го ја.” Отац Ма ри јан је при ли-
ком са слу ша ња твр дио да не зна за што је до шло до то га да га син уда ри, док 
син Сте фан твр ди да не мо же се си гур но шћу да ка же ко је за по чео фи зич ки 
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об ра чун. Сто га је по сту па ју ћи за ме ник јав ног ту жи о ца од лу чио да од ба ци 
кри вич ну при ја ву про тив обо ји це, јер ни је мо гао да утвр ди ко је био из вр-
ши лац кри вич ног де ла на си ља у по ро ди ци, а ко је био жр тва.

4. УПО ТРЕ БА ПА МЕТ НИХ ТЕ ЛЕ ФО НА У СПРЕ ЧА ВА ЊУ  
НА СИ ЉА У ПО РО ДИ ЦИ

У прет ход ној гла ви ба ви ли смо се про бле ми ма до ка зи ва ња на си ља у 
по ро ди ци. На во ђе њем од го ва ра ју ћих при ме ра илу стро ва ли смо фак тич ке 
пре пре ке ко ји ма је из ло жен над ле жан ту жи лац при ли ком до ка зи ва ња из вр-
ше ња кри вич ног де ла. Је дан од на чи на пре ва зи ла же ња про бле ма до ка зи ва ња 
на си ља у по ро ди ци огле да се у ко ри шће њу за ко ном пред ви ђе не мо гућ но сти 
у по гле ду до де љи ва ња ста ту са по себ но осе тљи вог све до ка. На тај на чин би 
се пред у пре ди ле си ту а ци је из о стан ка све до че ња жр та ва на си ља у по ро ди ци. 

Ме ђу тим, ови ме ни су пре ва зи ђе не све си ту а ци је, ко је смо на ве ли, у 
ве зи до ка зи ва ња на си ља ме ђу чла но ви ма по ро ди це. Пре не го што обра зло-
жи мо на чин функ ци о ни са ња An ti-Fa mily Vi o len ce апли ка ци је, на ве шће мо 
већ по сто је ће апли ка ци је као што су Aspi re, Da isy, Buzz News ili Po si ti ve 
Pat hways, ra di uka zi va nja na nji ho ve ma ne. На и ме, апли ка ци ја Aspi re као глав-
ну функ ци ју има мо гућ ност оба ве шта ва ња осо бе, из кон такт ли сте, ко ју је 
жр тва прет ход но ода бра ла, при че му не по сто је дру ге функ ци је.18 Код апли-
ка ци је Da isy мо гу ће је тра жи ти са мо по др шку од стра не др жав них ор га на 
или не вла ди них ор га ни за ци ја на кон вик ти ми за ци је. На тај на чин по ме ну та 
апли ка ци је не ма функ ци ју пре вен ци је на си ља у по ро ди ци.19 Слич ну функ-
ци ју као Da isy, има и апли ка ци ја Buzz News, те је сто га не ће мо по себ но 
обра зла га ти.20 Po si ti ve Pat hways има нај ве ћи број функ ци ја у сми слу сла ња 
по ру ке по ли ци ји, али без мо гућ но сти ко ри шће ња ГПС-а од стра не ор га на 
уну тра шњих по сло ва, ау дио сни ма ње, при че му се та кав сни мак не апло ду-
је на сер вер по ли ци је, те сла ња ГПС по зи ци је, али са мо прет ход но ода бра ној 
осо би из ли сте кон та ка та.21 Са дру ге стра не упо тре ба па мет них са то ва омо-
гу ћа ва са мо пра ће ње ло ка ци је од ре ђе не осо бе, уз ко ри шће ње углав ном за 
пра ће ње кре та ња де це, и мо гућ ност сла ња по ру ка од ре ђе ној осо би. Та ко ђе, 
за ку по ви ну па мет ног са та тре ба из дво ји ти не ко ли ко сто ти на евра.

18 Tec ho logy sa fety, https://www.tec hsa fety.org /aspi re, 01. март 2020.
19 Na ti o nal se xu al as sa ult , do me stic fa mily vi o len ce co un sel ling ser vi ce, https://www.1800re-

spect.or g.au /da isy/, 01. март 2020.
20 Buzz News App Just Re le a sed For iP ho ne, https://www.li sahf.or g.au /buzz-news-app-just-

re le a sed-fo r-ip ho ne/, 01. март 2020.
21 Sa fety and Well be ing App, http://po si ti ve pat hways.or g.au /wp -con tent/uplo ads/2016/05/

Sa fety-an d-Well be ing-App-In for ma tion-She et.pdf , 01. март 2020.
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Сто га пред ла же мо пра вље ње An ti-Fa mily Vi o len ce апли ка ци је за мо-
бил не те ле фо не чи ја се су шти на огле да у то ме да исто вре ме но вр ши пре-
вен ци ју да љег вр шње ња на си ља у по ро ди ци и по ма же јав ном ту жи ла штву 
да до ка же из вр ше ње овог кри вич ног де ла. Дру гим ре чи ма, апли ка ци ја би 
функ ци о ни са ла на на чин да се ду гим др жа њем пр ста пре ко ико не апли ка-
ци је на мо бил ном те ле фо ну ау то мат ски по зи ва по ли ци ја, при че му би по-
ли ци ја мо гла пре ко ГПС по зи ци је да ло ци ра где се на ла зи жр тва на си ља у 
по ро ди ци. Бит но је на по ме ну ти да би се, на кон ак ти ви ра ња апли ка ци је, 
ло ка ци ја жр тве кон ти ну и ра но бе ле жи ла уз по моћ ГПС-а. 

Ујед но, ак ти ви ра њем апли ка ци је ау то мат ски би се укљу чи ле зад ња и 
пред ња ка ме ра на те ле фо ну и по чео би да се пра ви ау дио и ви део сни мак. 
Уко ли ко услед тех нич ких ка рак те ри сти ка те ле фо на ни је мо гу ће укљу чи ти 
исто вре ме но обе ка ме ре, у за ви сно сти од по ло жа ја те ле фо на сме њи вао би 
се рад пред ње и зад ње ка ме ре. Исто вре ме но би се тај сни мак апло у до вао на 
не ки од тзв. кла у да (cloud). Аплу о до ва њем ау дио и ви део сним ка на ин тер нет 
ме мо ри ју, ко ја је под кон тро лом ор га на уну тра шњих по сло ва, пред у пре ди-
ле би се све си ту а ци је не мо гућ но сти до ка зи ва ња из вр ше ња на си ља у по ро-
ди ци у сми слу на кнад ног бри са ња сним ка из ме мо ри је мо бил ног те ле фо на 
од стра не на сил ни ка или жр тве услед ра зних раз ло га. 

Ин ста ли ра њем апли ка ци је ко ри сник се са гла ша ва да омо гу ћи апли ка-
ци ји при ступ од ре ђе ним де ло ви ма хар две ра у мо бил ном те ле фо ну као што 
је ло ка ци ја, ми кро фон, ка ме ра итд. На кон да ва ња тра же них до зво ла, ко ри-
сник вр ши оба ве зну ре ги стра ци ју на ло га, оста вља ју ћи основ не по дат ке о 
се би (име, пре зи ме, број те ле фо на, адре са, е- ма ил) ко ји се ве ри фи ку ју. У 
слу ча ју да при ку пље ни са др жај, услед не до ступ но сти ин тер нет ве зе, ни је 
про сле ђен над ле жним ор га ни ма, при ступ истом са мо бил ног уре ђа ја мо гућ 
је са мо од стра не овла шће них ли ца, не и од стра не жр тве или вр ши о ца на-
си ља. Исто та ко, у слу ча ју пре ки да ин тер нет ве зе за вре ме ка да је An ti-Fa mily 
Vi o len ce апли ка ци ја у функ ци ји, сни мак би се апло у до вао чим ин тер нет 
ве за бу де по но во ус по ста вље на.

Упо тре ба апли ка ци је до во ди до по ста вља ња два пи та ња. Пр во се од но си 
на упо треб ну вред ност та ко при ба вље ног сним ка на су ду, а дру го пи та ње се 
од но си да ли ње ним ко ри шће њем до ла зи до из вр ше ња не ког од кри вич них 
де ла пред ви ђе них Кри вич ним за ко ни ком, 

У по гле ду са др жа ја при ку пље ног ра дом апли ка ци је, бит но је ука за ти 
на не по сто ја ње из ри чи те мо гућ но сти, од но сно на из о ста нак од ред бе у За-
ко ни ку о кри вич ном по сут пку Ре пу бли ке Ср би је, ко ја омо гу ћа ва упо тре бу 
истог, као до ка за, на су ду. Ову прав ну пра зни ну у на шем за ко но дав ству, а 
мо же мо ре ћи и нон сен се јер би се про тив жр тве ко ја тр пи на си ље у по ро ди ци, 
услед „нео вла шће ног сни ма ња” на па да ча, мо гао по кре ну ти кри вич ни по сту-
пак, мо гу ће је пре ва зи ћи си стем ским ту ма че њем за ко на, од но сно по ве зи ва њем 
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од ред би ЗКП-а са од ред ба ма дру гих за ко на, уз при ме ну на че ла пра вич но сти. 
Пр ва мо гућ ност ко ја во ди упо тре би при ку пље ног са др жа ја на су ду је су од-
ред бе За ко ни ка о кри вич ном по ступ ку ко је уре ђу ју да се при до ка зи ва њу не 
мо гу ко ри сти ти не за ко ни ти до ка зи ко ји су, не по сред но или по сред но, са ми 
по се би или пре ма на чи ну при ба вља ња у су прот но сти са Уста вом, овим за-
ко ни ком, дру гим за ко ном или оп ште при хва ће ним пра ви ли ма ме ђу на род ног 
пра ва и по твр ђе ним ме ђу на род ним уго во ри ма, осим у по ступ ку ко ји се води 
због при ба вља ња та квих до ка за (став 1 члан 16). У по гле ду пи та ња ко је се 
огле да у то ме да ли се при ку пља њем са др жа ја на ру ша ва при ват ност на сил-
ни ка, на ве шће мо од ред бу За ко на о за шти ти по да та ка о лич но сти.22 У чла ну 3 
овог За ко на про пи са но је да у об ра ду по да та ка о лич но сти спа да и сни ма ње, 
док је у чла ну 12 пред ви ђе но да је об ра да по да та ка без при стан ка, у на шем 
слу ча ју у по гле ду сни ма ња, до зво ље на да би се оства ри ли или за шти ти ли 
жи вот но ва жни ин те ре си тог ли ца или дру гог ли ца, а по себ но жи вот, здра вље 
и фи зич ки ин те гри тет. 

Ва жно је ука за ти и на За кон о јав ном ин фор ми са њу и ме ди ји ма23 ко ји 
је про пи сао ли сту раз ло га ко ји огра ни ча ва ју пра во на при ват ност у сми слу 
овог за ко на. Иа ко ти раз ло зи слу же оства ри ва њу пра ва гра ђа на на ин фор ми-
са ње, они се мо гу упо тре би ти као кри те ри јум у од лу чи ва њу да ли се од ре-
ђе ни ау дио и ви део сни мак мо гу ко ри сти ти у кри вич ном по ступ ку. На и ме, 
овим за кон ским тек стом про пи са на су два од сту па ња од пра ва на при ват ност: 
1) дра го вољ но од сту па ње (чл. 80 и 81) и 2) од сту па ње због ин те ре са јав но сти 
(члан 82). У по гле ду дру гог слу ча ја нео п ход но је да на по ста вље ној ска ли 
за шти те ин те ре са бу де да та пред ност ин те ре су јав но си над ин те ре сом да се 
спре чи упо тре ба ви део за пи са.24 С тим у ве зи мо же се и на по ме ну ти да се 
за кри вич но де ло на си ље у по ро ди ци го ни по слу жбе ној ду жно сти, што 
пред ста вља по твр ду мо гућ но сти при ме не на ве де ни од ред би за ко на, јер је 
др жа ва на тај на чин ука за ла на то да се из вр ше њем кри вич ног де ла на си ља 
у по ро ди ци не по вре ђу је са мо при ват ни ин те рес гра дја на.

Ин те ре сант но је спо ме ну ти ста во ве по је ди них те о ре ти ча ре, по пут про-
фе со ра Ка ра са, ко ји сма тра ју да се у од ре ђе ним слу ча је ви ма и сним ци на пра-
вље ни кр ше њем за ко на мо гу упо тре би ти уко ли ко је та кав до каз нео п хо дан 
с цил јем за шти те не ких дру гих зна чај ни јих ин те ре са. Та ко, на при мер, хр ват-
ском пра ву по сто ји за кон ско ре ше ња ко је до звол ја ва се лек тив но ко ри шће ње 
ова квих до ка за. Про фе сор Ка рас ис ти че да гра ђа нин, ко ји се на ла зи у си туа-

22 За кон о за шти ти по да та ка о лич но сти, Сл. гла сник РС, бр. 97/2008, 104/2009 – др. 
за кон, 68/2012 – од лу ка УС и 107/2012

23 За кон о јав ном ин фор ми са њу и ме ди ји ма, Сл. гла сник РС, бр. 83/2014, 58/2015 и 
12/2016 – ау тен тич но ту ма че ње

24 Ду шан Ла зић, Ива на Ра до са вље вић, До ка зни зна чај ама тер ских ау дио и ви део за-
пи са, Го ди шњак Фа кул те та Без бед но сти, Фа кул тет без бед но сти, Бе о град 2018, 379.
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ци ји да бу де вик ти ми зи ран услед из вр ше ња не ког кри вич ног де ла, по себ но 
те жег, не по сту па про тив прав но ка да тај но (по тен ци јал ног) на сил ни ка. Дру гим 
ре чи ма, ова кво по сту па ње (по тен ци јал не) жр тве се мо же упо ре ди ти са по-
сту па њем у ну жној од бра ни. Ујед но, про фе сор Ка рас сма тра да по сту па ње 
гра ђа ни на, ко ји там но сни ма раз го вор у ко јем сам уче ству је, ра ди ка сни је 
упо тре бе та квог сним ка, не тре ба по сма тра ти као кри вич но про це сну рад њу 
јед ног про це сног су бјек та, већ евен ту ал но као рад њу кри вич ног де ла у ве зи 
с по вре дом при ват но сти. Ипак, у ток слу ча ју би би ла исклју че на про тив-
прав ност због бит ни јег ин те ре са. Са дру ге стра не нео п ход но је ис та ћи да 
ова кво раз ми шља ње про фе со ра Ка ра са тре ба це ни ти у кон тек сту чла на 10 
За ко на о ка зне ном по ступ ку у ко јем је пред ви ђе но да се, иа ко се суд ске од-
лу ке не мо гу те мел ји ти на не за ко ни тим до ка зи ма, не за ко ни тим до ка зом 
не ће сма тра ти до каз при бав лјен по вре дом пра ва и сло бо да у по ступ ку за 
те шке об ли ке ка зне них де ла из над ле жно сти жу па ниј ског су да, код ко јих 
ин те рес ка зне ног про го на пре те же над по вре дом пра ва.25

Из ста во ва про фе со ра Ка ра са про из и ла зи од го вор на дру го пи та ње. 
На и ме, ана ли зом би ћа кри вич них де ла из чла на 143 КЗ у ко јем је про пи са но 
кри вич но де ло нео вла шће но при слу шки ва ње и сни ма ње, чла на 144 КЗ у 
ко јем је ин кри ми ни са но нео вла шће но фо то гра фи са ње, чла на 145 КЗ у ко јем 
је за ко но да вац пред ви део кри вич но де ло нео вла шће но об ја вљи ва ње и при-
ка зи ва ње ту ђег спи са, пор тре та и сним ка, као и чла на 146 КЗ у ко јем је 
нор ми ра но кри вич но де ло нео вла шће но при ку пља ње лич них по да та ка, до-
ла зи мо до за кључ ка да евен ту ал на упо тре ба An ti-Fa mily Vi o len ce Ap pli ca tion 
не би пред ста вља ла из вр ше ње не ког од на ве де них кри вич них де ла, јер би 
не до ста ја ла про тив прав ност.

По се бан про блем мо же би ти ко ри снич ки ин тер фејс ко ји сво јим на зи вом 
и из гле дом на кон по кре та ња не сме да от кри ва сво ју пра ву на ме ну. На овај 
на чин, сма њу је се ри зик от кри ва ња пра ве функ ци је апли ка ци је од стра не 
вр ши о ца на си ља и евен ту ал них до дат них по сле ди ца по жр тву на си ља. Сто-
га ко ри снич ки ин тер фејс мо же из гле да ти та ко да апли ка ци ја при по кре та њу 
при ка зу је ли сту нај но ви јих ве сти, тзв. неwсфеед, при че му су пре тра га и 
пре глед ве сти у пот пу но сти функ ци о нал ни. Дру ги пред лог у по гле ду из ле-
да ко ри снич ког ин тер феј са је да апли ка ци ја не ма кла си чан ин тер фејс. 

Као про блем се мо же ја ви ти и бо ја зан да не ко не зло у по тре би апли каци-
ју та ко да је ак ти ви ра за рад при ја вљи ва ња на си ља у по ро ди ци, а да оно ни је 
из вр ше но. У том слу ча ју би се при ме њи ва ле од ред бе Кри вич ног за ко ни ка 
ве за не за члан 334 и кри вич но де ло ла жно при ја вљи ва ње. На тај на чин би 
се пред у пре ди ла евен ту ал на зло у по тре ба апли ка ци је од стра не не са ве сних 

25 Ми ли ца Ко ва че вић, При ват но сни мље ни са др жа ји као до каз у кри вич ном по ступ ку, 
Прав ни за пи си, Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та Уни он у Бе о гра ду, Бе о град 2019 (бр. 1), 170.
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гра ђа на. Ујед но, за рад по треб не ра зу мљи во сти да би зло у по тре ба апли каци-
је ре зул ти ра ла кри вич ним го ње њем за кри вич но де ло ла жно при ја вљи ва ње, 
при ли ком ин ста ли ра ња апли ка ци је би се на ла зи ло оба ве ште ње о то ме. Ко ри-
сник апли ка ци је би мо рао да про чи та, те клик не од го ва ра ју ће по ље ка ко би 
до ка зао да је раз у мео ко је су по сле ди це евен ту ал не зло у по тре бе апли ка ци је.

An ti-Fa mily Vi o len ce апли ка ци ја за при ја ву на си ља у по ро ди ци би ће 
до ступ на то ком 2022. го ди не у про дав ни ца ма апли ка ци ја нај по пу лар них 
мо бил них плат фор ми Go o gle Playsto re (An droid) и Ap ple App Sto re (iOS). 

5. ЗА КЉУ ЧАК

До ка зи ва ње на си ља у по ро ди ци ства ра од ре ђе не про бле ме ко ји се ма-
ни фе сту ју у не све до че њу жр тве или чла на по ро ди це или не по сто ја њу ме ди-
цин ске до ку мен та ци је. Услед ових про бле ма ау тор је пред ло жио ства ра ње 
An ti-Fa mily Vi o len ce Ap pli ca tion. Упо тре бом апли ка ци је ство ри ла би се мо-
гућ ност за бла го вре ме но по зи ва ње и ре ак ци ју по ли ци је ко ја би би ла у си ту-
а ци ји да спре чи да љу еска ла ци ју на си ља, јер њен до ла зак не би за ви сио од 
то га да ли је жр тва мо гла да је по зо ве. С тим у ве зи на ве шће мо при мер у 
ко јем жр тва на си ља у по ро ди ци услед тр пље ња пси хич ких или фи зич ког 
на па да ни је би ла у мо гућ но сти да по зо ве по ли ци ју. По сто ја њем по ме ну те 
апли ка ци је пао би ри зик ње не да ље вик ти ми за ци је, јер до ла зак по ли ци је на 
ли це ме ста не би за ви си ло од ње не мо гућ но сти да пу тем фик сног или мо-
бил ног те ле фо на оба ве сти ор га не уну тра шњих по сло ва. Ујед но, по ред то га 
што би An ti-Fa mily Vi o len ce Ap pli ca tion по мо гла у спре ча ва њу да љег вр ше-
ња на си ља у по ро ди ци, она би омо гу ћи ла лак ше до ка зи ва ње из вр ше ња овог 
кри вич ног де ла. На и ме, апло у до ва њем са др жа ја при ку пље ног ак ти ви ра њем 
апли ка ци је на тзв. кла уд, до ка зи ва ње кри вич ног де ла не би за ви си ло од 
спрем но сти жр тве или чла на по ро ди це да све до чи. Ова кав на чин ра да апли-
ка ци је, од но сно ау то мат ско апло у до ва ње са др жа ја на кла уд, пред ста вља 
пред ност апли ка ци је и из раз ло га што жр тва или на сил ник ка сни је не мо гу 
да обри шу сни мак кри тич ног до га ђа ја.

Исто та ко, ау тор је у ра ду ис та као евен ту ал не про бле ме ко ри шће ња 
An ti-Fa mily Vi o len ce Ap pli ca tion са нор ма тив ног аспек та, ис та кав ши на чи не 
пре ва зи ла же ња про бле ма у по гле ду евен ту ал не упо тре бе апли ка ци је на суду 
ра ди до ка зи ва ња из вр ше ња кри вич ног де ла. Ујед но, на гла сио је да се упо-
тре бом апли ка ци је не ис пу ња ва ју би ће ни јед ног кри вич ног де ла пред ви ђе-
них кри вич ним за ко но дав ством.

На кра ју тре ба на гла си ти да са ко ри шће њем сним ка на ста лог пу тем 
по ме ну те апли ка ци је тре ба би ти на ро чи то опре зан, јер је мо гу ће да је кон-
крет но на си ље у по ро ди ци би ло си ту а ци о ног ка рак те ра, те се са мим тим у 
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бу дућ но сти не ће из вр ша ва ти. Ин си сти ра њем на ко ри шће њу сним ка у кон-
крет ном слу ча ју ство ри ло би се ви ше ште те у ме ђу људ ским од но си ма да те 
по ро ди це, не го јед но став ним од ба ци ва њем кри вич не при ја ве или од у стан-
ком од кри вич ног го ње ња. Са дру ге стра не, по сто је слу ча је ви на си ља у 
по ро ди ци ко је, иа ко су си ту а ци ног ка рак те ра, због озбиљ но сти по сле ди ца 
тре ба кри вич но про це су и ра ти. На ше ми шље ње је да сни мак тре ба ко ри сти-
ти као још је дан адут у убе ђи ва њу жр тве на си ља у по ро ди ци да све до чи, јер 
би се на тај на чин сма њи ле штет не по сле ди це кри вич ног го ње ња на сил ни ка. 
Та ко ђе, прак са ко ри шће ња An ti-Fa mily Vi o len ce Ap pli ca tion од стра не јав ног 
ту жи о ца ће по ка за ти у ко јим слу ча је ви ма је опор ту но ко ри сти ти сни мак 
на стао упо тре бом овог про гра ма. 
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ОГРАНИЧЕЊА ПРАВА СВОЈИНЕ НА  
НЕПОКРЕТНИМ КУЛТУРНИМ ДОБРИМА

Сажетак: У раду је изложена специфична правна природа културних 
добара и, са тог аспекта, специфична и бројна ограничења права својине. 
Као посебна врста ствари, које имају посебна својства, функције и намену 
у друштву, културна добра су предмет посебног стварноправног уређења. 
Такво, посебно стварноправно уређење поводом културних добара, 
представља резултанту коегзистенције појединачног („приватног”) и јавног 
(друштвеног) интереса за очувањем културне баштине као општег добра 
друштва. Oграничења права својине на непокретним културним добрима, 
представљају специфичну конкретизацију социјалне везаности права 
својине. Као основни извор права културних добара у Републици Србији, 
Закон о културним добрима, донет пре више од четврт века, област 
својинских права на културним добрима регулише непотпуно и непрецизно, 
чак је и у колизији са касније донетим прописима, Уставом и Законом о јавној 
својини. Бројне одредбе о правима и обавезама власника непокретног кул-
турног добра су непотпуне и непрецизне а гаранције права својине недовољне. 
У раду је покренуто и питање стварноправног статуса и својинских 
ограничења на непокретним културним добрима која су истовремено 
богослужбени храмови, чији су власници и корисници цркве и верске орга-
низације. Истакнута је потреба да се својинска ограничења власника ових 
непокретних културних добара, прилагоде специфичним потребама цркава 
и верских организација, као и да се додатно ограничи могућност захватања 
у право својине од стране јавних власти.

Кључнеречи: непокретна културна добра, ограничења права својине, 
пра во право прече куповине, експропријација, res sacrae.
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1. О СОЦИЈАЛНОЈ ФУНКЦИЈИ ПРАВА СВОЈИНЕ

Од „светог” и готово недодирљивог права, својина је, продирањем етич-
ких вредности у праву, чија је идеја у заштитити слабијих и изложенијих и 
санкционисању егоизма, безобзирности и малициозности у вршењу права,1 
постала изложена све бројнијим и већим ограничењима, еволуирајући у 
концепт „својине као социјалне функције”, како ју је дефинисао Леон Диги. 
2 По Дигију, предмет права својине треба користити не само у приватном, 
већ и у јавном интересу. Држава треба да одреди начин на који ће право 
својине бити остваривано у јавном интересу. Овакве идеје, добиле су прав-
но рухо у већем броју правних система, као и у судској пракси. Могло би се 
рећи да у том погледу нарочити значај има правни систем Немачке, у чијем 
уставу је социјална функција својине изражена одредбом да својина обавезује 
и да њена употреба треба да служи јавној добробити.3 С обзиром да право 
својине треба да служи остварењу интереса власника али и да истовремено 
служи остварењу општих интереса, својина се у немачкој литератури и 
судској пракси посматрала истовремено кроз призму две гарантије; прву – 
индивидуалну, која подразумева заштиту својинских права сваког конкрет-
ног појединца и другу – институционалну гарантију, која подразумева пра-
во државе да у јавном интересу ограничи институт својине.4 Својина је 
свеобухватно, али није потпуно неограничено право. Постојање ограничења 
својине је последица подвргавања власника и права својине правилима 
правног поретка. Власникова слобода не сме да иде толико далеко да угро-
жава битне интересе осталих чланова заједнице. Пуно право власника се 
ограничава правним и моралним нормама, како би се успоставила равнотежа 
између појединачних и општих интереса,5 та равнотежа је услов опстанка и 
хармоније друштвене заједнице.6 

1 Обрен Станковић, Владимир В. Водинелић, Увод у грађанско право, Београд 1995, 
223.

2 Душан Николић, Слобода Мидоровић, „Савремена европска правна теорија о 
социјалној функцији права својине: немачка доктрина”, Зборник радова Правног факултета 
у Новом Саду 1/2018, 67.

3 „Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich dem Wohle der Allgemeinheit dienen.” 
(чл. 14. ст. 2. Устава Немачке републике, https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.
html), 15. фебруар 2021.

4 Д. Николић, С. Мидоровић, 71. 
5 Duško Medić, „Ograničenja prava svojine”, Godišnjak Fakulteta pravnih nauka, Banja Luka 

10/2020, 22.
6 Радмила Ковачевић-Куштримовић, „Приватна својина и заштита општег интереса”, 

Приступ правосуђу, Инструменти за имплементацију европских стандарда у правни систем 
Републике Србије, (ур. Р. Ковачевић-Куштримовић), Ниш 2006, 136.
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1.1. О социјалној природи културних добара  
као разлогу својинских ограничења

Када је реч о културним добрима, она су незамислива без социјалних 
функција, њихова суштaственост је социјална. Њихова функција се остварује 
у задовољавању духовних интелектуалних и емоционалних потреба човека 
и друштва.7 Културна добра доприносе упознавању сопственог идентитета 
и идентитета друштва односно нације. Они нам говоре ко смо и одакле дола-
зимо.8 То су добра која имају језгро у самом колективитету, у његовој исто-
рији и предању, у ономе што се назива духом једног народа (колективитета), 
једне епохе, у најширем смислу човечанства. У том погледу, материјална 
културна добра представљају опредмећени, материјални вид континуитета 
једне нације (колективитета), а у најширем смислу, људске цивилизације.9 
Својински облик на културним добрима, чак и са својом преовлађујућом 
индивидуалном суштином, не би смео да противречи социјалним функцијама 
културних добара, које пак чине саму њихову суштину, с обзиром да је у 
бити културних добара, као ствари и творевина материјалне и духовне кул-
туре, да су од општег интереса.10 Скуп добара наслеђених из прошлости, 
које људи препознају као одраз и израз својих вредности, веровања и тра-
диција, која су у сталном процесу еволуирања, укључујући и све аспекте 
њихове околине који произлазе из међусобног деловања људи и природе у 
времену, независно од власништва, чине културну баштину једног народа.11 
Отуда и јавни интерес, интерес друштва да се културна добра заштите и са-
чувају (и) за будуће генерације, а у вези с тим и да се уреди режим њиховог 
коришћења.12 

Иако културна добра и културна баштина нису синоними већ блиски 
пој мови, мишљења смо да управо појмовно одређење културне баштине 
одра жава још видљивије социјалну димензију објеката који je чине. Наиме, 
кул турну баштину чине културна добра коју је садашњи људски род насле-
дио од предходних генерација, што природно укључује обавезу да се та 
до бра у највећој могућој мери заштите и очувају и тако предају будућим 

7 Милица Вучковић, „Ограничења права својине на културним добрима”, Заштита 
људских и мањинских права у европском правном простору, Књига шеста, (ур. П. Ди ми-
тријевић), Ниш 2016, 121.

8 Јелена Вилус, Правна заштита културних добара, Београд 2007, 14.
9 Драган Милуновић, „Ограничења права својине на културним добрима”, Гласник 

друштва конзерватора Србије, Београд, 1993/17, 18.
10 В. чл. 2. ст. 1. Закона о културним добрима – ЗКД, Службени гласник РС, бр. 7/1994, 

52/2011 – др. закони, 99/2011 – др. закон, 6/2020 – др. закон.
11 В. чл. 3. Нацрта закона о делатности заштите непокретних културних добара – Нацрт 

ЗДЗНКД, https://www.kultura.gov.rs/extfile/sr/1862/nacrt-zakona-o-delatnosti-zastite-nepokretnih-
kulturnih-dobara-c.doc, 15. јануар 2021.

12 В. чл. 1. ЗКД.
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генерацијама.13 Шта више, идејом заштите културне баштине и преношења 
будућим генерацијама, прожета је и Конвенција о заштити светске култур-
не и природне баштине, која је део правног поретка Србије.14 Дакле, у самом 
појму културне баштине садржана је идеја очувања односно заштите кул-
турних добара.

Као посебна врста ствари, које имају посебна својства, функције и на-
мену у друштву, културна добра су предмет посебног стварноправног 
уређења, које коегзистира са општим стварноправним режимом, који је у 
начелу једнак за све објекте стварних права.15 Облик својине на културном 
добру, који може бити различит, у том погледу није непремостива препрека 
за остваривање социјалне функције културних добара, нити чињеница по-
стојања приватне (искључиве) својине на културним добрима, представља 
супротност њиховој друштвеној суштини и сметњу за остваривање њихових 
социјалних функција, оптималну заштиту и коришћење и равноправну дос-
тупност свим члановима друштва.16 Такво, посебно стварноправно уређење, 
у овом случају поводом културних добара, представља резултанту коегзис-
тенције појединачног („приватног”) и јавног (друштвеног) интереса. Реч је 
о скупу посебних и општих норми стварног права, са приватноправним и 
јав ноправним елементима, који делују ограничавајуће на субјективна ствар-
на права власника културних добара, чиме се остварује сврха односно јавни 
интерес поводом тих ограничења – заштита и коришћење културних добара. 
Специфичности прожимања јавног и приватног, специјалног и генералног, 
сеже до мишљења да се овај скуп правних норми може назвати Правом кул-
турних добара и да представља „нову грану нашег правног система”.17 Огра-
ничења права својине на културним добрима у јавној својини, али и у свим 
другим својинским облицима, у циљу њихове заштите и коришћења као 
добара од општег интереса18, ради остварења друштвене културне „мисије”, 
не представља негацију права својине, нити измештање културних добара 

13 Trpimir Šošić, „Pojam kulturne baštine – međunarodnopravni pogled”, Zbornik radova 
Pravnog fakulteta u Splitu, 4/2014, 839.

14 В. чл. 4. Конвенције о заштити светске културне и природне баштине, Закон о 
ратификацији Конвенције о заштити светске културне и природне баштине, Службени лист 
СФРЈ, бр. 56/74.

15 Nikola Gavella, „Građansko pravo i posebna pravna uređenja za određene vrste dobara”, 
Zbornik pravnog fakulteta u Zagrebu, 62 (5-6), (2012), 450.

16 Супротно, Д. Милуновић, 18.
17 Више о томе, в. Владимир Бргуљан, „Споменичко право – нова грана правног 

система”, Архив за правне и друштвене науке, Београд, 3/1975, 445-453.
18 В. чл. 10. ст. 1, чл. 62. и Закона о јавној својини – ЗЈС, Службени гласник РС, бр. 72/2011, 

88/2013, 105/2014, 104/2016 – др. закон, 108/2016, 113/2017, 95/2018, 153/2020. 
Закон о јавној својини, непотребно и неуобичајено у упоредном праву, за културна 

добра у јавној својини, користи израз „предмети посебне вредности”. О овој и другим не-
до следностима у Закону о јавној својини в. Рајко Јелић, „Објекти јавне својине у праву 
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у искључиву сферу јавног права.19 Напротив, ограничења права својине на 
непокретним културним добрима, представљају специфичну конкретизацију 
социјалне везаности права својине.20 Социјални карактер права својине на 
културним добрима, посебно је наглашен, с обзиром на специфичну дру-
штве ну улогу културних добара; отуда и бројна законска ограничења овла-
шћења коришћења и располагања на овим добрима.21 Социјалну функцију 
културних добара није могуће постићи, без нарочите интервенције јавне 
власти, односно уколико се власницима културних добара препусти вршење 
права својине у пуном обиму, имајући у виду њену примарно индивидуалис-
тичку природу, и поред њених општих ограничења у оквиру општег ствар-
ноправног уређења права својине. Заштита и адекватно коришћење култур-
них добара а нарочито непокретних културних добара, поред значајних 
финансијских средстава, која за власника могу представљати непремостив 
и непропорцијалан терет, захтевају и стручна знања, техничку oпрему, свест 
о вредности културних добара, као и осећање одговорности за опште инте-
ресе.22 Отуда се јавни интерес за адекватном заштитом и коришћењем кул-
турних добара остварује неком врстом државне монополизације послова 
заштите (конзервације, рестаурације, реконструкције, ревитализације, пре-
зентације, физичко-техничке заштите и сл.) културних добара, поверавањем 
тих послова специјализованим јавним органима и организацијама.

2. ОБИМ И ВРСТЕ ОГРАНИЧЕЊА ПРАВА СВОЈИНЕ  
НА НЕПОКРЕТНИМ КУЛТУРНИМ ДОБРИМА

2.1. Обим ограничења права својине на  
непокретним културним добрима

Непокретна културна добра могу бити у јавној и приватној својини али 
су, без обзира на својински облик, подвргнута додатним својинским ограни-
чењима у интересу очувања културног благостања друштва, као специфич-
ним социјалним функцијама културне баштине. Међутим, обим својинских 
ограничења, ма колико бројна и значајна била, не може негирати сâмо право 
својине. Преласком те „црвене линије”, ограничења права својине предста-
вљала би негацију јемства права својине, које је једно од основних људских 

Републике Србије”, Идентитетски преображај Србије прилози пројекту 2015, (ур. Р. Васић 
и М. Полојац), Београд 2016, 173-183.

19 Супротно, Д. Милуновић, 18.
20 Gregor Virant, Odvzem in omejitev lastinske pravice v javno korist ter socijalna vezanost 

lastnine, doktorska disertacija, Ljubljana, 1997, 218.
21 М. Вучковић, 121.
22 Д. Милуновић, ibid. 19.
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права. Та ограничења у појединим случајевима могу бити неуобичајено обим-
на и тегобна за власника, али не могу прекорачити границу негације права 
својине.23 Наиме, ни у овом случају држава није неограничена у посезању за 
прописивањем ограничења права својине на културним добрима генерал но, 
па ни на непокретним културним добрима24,25. Штавише, за експропријацију 
културног добра кумулативно се морају испунити услови за експропријацију 
предвиђени посебним правним режимом непокретних културних добара и 
општим правним режимом права на непокретностима, укључујући и уставне 
и међународне правне норме.26 У том погледу, у праву је заступљено стано-
виште да се посебна ограничења могу применити једино у складу са општим 
јемством права својине.27 

Истина, у недавној законодавној пракси Црне Горе, сведочили смо 
супротној „логици”, према којој својство непокретног културног добра („кул-
турне баштине Црне Горе”) које је физички постојало и пре 1. децембра 1918. 

23 О једном интересантном случају у пракси Савезног уставног суда Немачке (BVerfGE, 
1999, 100, 226 – 248.), када услед примене мера заштите споменика културе власнику не 
пре остаје никаква могућност смислене употребе својинског објекта, нити може да га отуђи 
без посебне дозволе, када је јавни орган заштите споменика културе одбио да изда власнику 
дозволу за рушење, Суд је оценио да се ради „о правној позицији која не завређује да буде 
названа својином”. У том случају, према оцени Суда, „одбијање издавања дозволе за рушење 
пре стаје да буде разумно”, па се јавни интерес за очување споменика културе, уколико је 
реч „о објектима изразито наглашеног културноисторијског значаја, интерес заједнице за 
ње ним очувањем може се постићи његовом експропријацијом”. (Наведено према: Д. Ни-
колић, С. Мидоровић, 73-75.).

24 Према Уставу Републике Србије: „јемчи се мирно уживање својине и других имо-
вин ских права стечених на основу закона”, истовремено „право својине може бити одузето 
или ограничено само у јавном интересу утврђеном на основу закона, уз накнаду која не 
може бити нижа од тржишне.” (Чл. 58. Устава Републике Србије, Сл. гласник РС, бр. 98/2006).

25 Zakon o varstvu kulturne dediščine – ZVKD, (Uradni list Republike Slovenije, 16/08, 
123/08, 90/12, 111/13, 32/16), садржи децидну одредбу о заштити права својине на културним 
добрима, обиму и сврси ограничења, која је у свему у складу са актуелном јудикатуром 
Европ ског суда за људска права у вези са правом на мирно уживање имовине из чл. 1. Про-
токола 1. уз Европску конвенцију о људским правима: „Право својине и друга стварна права 
на културном наслеђу биће ограничена само на најмању могућу меру неопходну за вршење 
заштите. Држава, покрајине, општине и други субјекти заштите морају да изаберу оне мере 
које, постижу исте ефекте, и које су најмање ограничавајуће за власнике и непосредне држа-
оце на објектима културног наслеђа.” (в. чл. 5. ст. 1. ZVKD).

26 Овде се мисли пре свега на одредбе чл. 1. Протокола 1. уз Европску конвенцију о 
људ ским правима и јудикатуру Европског суда за људска права. Више о условима за за-
дирање у право својине према пракси Европског суда за људска права, в. Dragoljub Popović, 
Protecting property in European Hyuman rights law, Utrecht, 2009, 52-64, Бојан Тубић, „Огра-
ничења права на неометано уживање имовине у пракси Европског суда за људска права”, 
Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 4/2017, 1673-1679. 

27 Nikola Gavella, „O posebnim pravnim uređenjima za pojedine vrste stvari kao sastavnim 
djelovima stvarnopravnog uređenja”, Nikola Gavella i dr, Stvarno pravo – posebna pravna uređenja, 
Zagreb 2011, 24.
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године, одређује својински статус тих непокретности као државну својину 
Црне Горе, на основу самог закона !?!28 При томе се „културном баштином 
Црне Горе” у државној својини проглашавају „вјерски објекти и земљиште 
које користе вјерске организације на територији Црне Горе”.29 Поменута 
квази-национализација – одузимање својине без накнаде, немушто увијена 
у рухо „ограничења” права својине проглашењем за „културну баштину 
Црне Горе”, очигледно мотивисана ванправним разлозима, противречилa je 
важећем правном поретку Црне Горе и међународним стандардима права 
на мирно уживање имовине из чл. 1. Протокола 1. уз Европску конвенцију 
о људским правима.30 Остављајући друге аспекте поменуте ванправне ло-
гике по страни, за ову прилику истичемо да се у правном поретку Црне Горе, 
културна баштина, према Zakonu o zaštiti kulturnih dobara31, појмовно 
одређује као „скуп добара, наслијеђених из прошлости, које људи препознају 
као одраз и израз својих вриједности, вјеровања и традиција, која су у стал-
ном процесу еволуирања, укључујући и све аспекте њихове околине који 
произилазе из међусобног дјеловања људи и природе у времену, независно 
од власништва” (нагласио: аутор).32 Према томе, чињеница да је неко добро, 
макар и за потребе ZZKD, „проглашено” културном баштином Црне Горе33, 
не значи нужно и истовремено њен прелазак у државну својину. На срећу 
по титулара права – Српску православну цркву, политичке промене у Црној 
Гори, омогућиле су да се противправности поменутог закона отклоне, до-
ношењем измена и допуна овог закона, којима су укинуте (не само) одредбе 
чл. 62. и 63. ZZKD.34 На жалост, не постоје гарантије да се злоупотреба за-
конске власти у овом или сличном облику, не може поновити или догодити 
увек када се посегне за „законским неправом”.35 

28 В. чл. 62. ст. 1. Zakona o slobodi vjeroispovesti ili uvjerenja i pravnom položaju vjerskih 
zajednica, Službeni list Crne Gore, бр. 74/19.

29 Ibid.
30 Више о томе в. Горан Ђорђевић, Противправности Закона о слободи вјероисповијести 

или увјерења и правном положају вјерских заједница, Ниш 2020, и Слободан Орловић, 
Бранислав Ристивојевић, „Неуставност Закона о слободи вероисповести у Црној Гори”, 
Зборник радова „Правна традиција и интегративни процеси”, том II, (ур. Д. Челић), Косовска 
Митровица 2020, 61-82.

31 Zakon o zaštiti kulturnih dobara – ZZKD, Službeni list Crne Gore, бр. 49/2010.
32 В. чл. 11. тач. 9. ZZKD.
33 Што је опет учињено мимо одредаба чл. 26. ZZKD.
34 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o slobodi vjeroispovesti ili uvjerenja i pravnom 

položaju vjerskih zajednica, Službeni list Crne Gore, бр. 74/19, 8/2021.
35 Тако, у чл. 5.4. „Nacrta Zakona o kulturno nasleđe” de facto власти на Косову и Мето-

хи ји, предвиђено је да: „имовина археолошког наслеђа, која се налази унутар простора 
Ко сова, припада држави Косова”. Ако се има у виду да се према овом опскурном тексту, 
„археолошким наслеђем” сматрају: „споменици, насеља, структуре изграђене човековом 
руком од историјске, уметничке, културне, археолошке и архитектонске вредности, као и 



Интензитет, односно обим ограничења својинских овлашћења на непо-
кретним културним добрима, с друге стране, у директој је вези са степеном 
заштитног режима, који се пак одређује на основу значаја културног добра.36 
Према том критеријуму, културна добра се у позитивном праву Србије, 
разврставају у три категорије: културна добра, културна добра од великог 
значаја и културна добра од изузетног значаја.37Посебну категорију култур-
ног добра представља културно добро које је због својих изузетних универ-
залних вредности, утврђених према критеријумима Конвенције о заштити 
светске културне и природне баштине (познатија као УНЕСКО Конвен-
ција)38, уврштено на Листу светске баштине. 39 Истина, у ЗКД, ова категорија 
се не помиње, али је правни поредак Србије познаје на основу непосредне 
примене ратификованог међународног споразума.40 Логично, режим зашти-
те је садржајнији и обухватнији, уколико је значај културног добра већи, 
отуда су, у корелацији с тим, и ограничења права својине на непокретним 
културним добрима већа, уколико је значај тих културних добара већи.

У сваком организованом друштву систем заштите културних добара 
је институционализован, он предвиђа специјализоване органе и организације 
којима је у надлежност пренета делатност заштите културних добара. То су 

објекти овакве природе које су рушевине, старости више од 100 година” (чл. 5.2.), јасно је 
шта су у погледу права својине на готово свом непокретном српском културном баштином, 
предвиделе de facto власти на Косову и у Метохији.

Иако је поменути „нацрт закона”, услед противљења представника СПЦ и међународ-
них фактора на Косову и Метохији, „повучен из процедуре”, он се још увек налази на зва-
ничном сајту „владе Косова”: https://kryeministri-ks.net/wp-content/uploads/docs/
PROJEKTLIGJI_PER_TRASHEGIMINE_ KULTURORE. PDF, 11. марта 2021.

36 Tjaša Ivanc, „Aktualna pitanja zaštite kulturne baštine s naglaskom na ograničenje prava 
svojine”, Aktualnosti građanskog i trgovačkog zakonodavstva i pravne prakse, (ur. Silvija Petrić), 
Mostar 2010, Vol. 8, 407.

37 В. чл. 2. ст. 3. ЗКД.
38 Закон о ратификацији Конвенције о заштити светске културне и природне баштине, 

Службени лист СФРЈ-Међународни уговори, бр. 56/74.
39 У оквиру УНЕСКО-а је 1992. године формиран Центар за светску баштину, који се 

налази у Паризу, и који представља главни координациони центар Програма. Програм 
светске баштине води евиденцију о добрима светске баштине у виду Листе светске баштине, 
на коју се уписују добра у категоријама Културне баштине и Природне баштине. До сада је 
на Листу светске баштине уписано 1092 добра на територији укупно 167 држава света, од 
чега је 845 добара Светске културне баштине, а свега 209 добара Светске природне баштине 
и 38 мешовитих добара, којима је обухваћена и природна и културна светска баштина. 
https://whc.unesco.org/en/list/ , 17. март 2021.

Од категорисаних непокретних културних добара Србије, у Листу светске културне 
и природне баштине УНЕСК-а први је уписан споменички комплекс Стари Рас са Сопоћа-
нима 1979. године, затим манастир Студеница 1986, следе манастир Дечани 2004, манасти-
ри Грачаница и Пећка Патријаршија и црква Богородица Љевишка у Призрену 2006, као и 
археолошко налазиште Гамзиград / Ромулијана 2007.

40 В. чл. 194. ст. 3. Устава Републике Србије.
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установе заштите културних добара, као специфични органи „старатељст-
ва културне баштине”41 једног друштва, који имају значајног утицаја на 
кре ирање ограничења права својине на културним добрима, тиме што општа 
и посебна законска ограничења конкретизују. Према српском позитивном 
праву, статус непокретног културног добра одређује Влада Републике Србије 
а културна добра од изузетног значаја одређује Народна скупштина.42 Мере 
заштите које се утврђују актом о утврђивању културних добара обухватају: 
1) ближе услове чувања, одржавања и коришћења културног добра; 2) технич-
ко-заштитне мере ради обезбеђивања културног добра од оштећења, уништења 
и крађе; 3) начин обезбеђивања коришћења и доступности култур ног добра 
јавности; 4) ограничења и забране у погледу располагања културним добром 
и његове употребе, у складу са законом; 5) ограничења, односно забране из-
вођења одређених грађевинских радова, промене облика терена и коришћења 
земљишта у оквиру заштићене околине културног добра, као и промене на-
мена појединих културних добара, и 6) уклањање грађевинског или другог 
објекта чије постојање угрожава заштиту или коришћење култур ног добра.43 

Ограничења права својине на непокретним културним добрима покуша-
ћемо да систематизујемо у складу са општеприхваћеним појмом права своји-
не, према коме се оно дефинише као најшире, у границама закона и јавног 
поретка, право држања, коришћења и располагања стварју, које се може 
истицати према свим трећим лицима.44 Идући том логиком, најпре ћемо 
изложити ограничења права својине на непокретним културним добрима у 
по гледу стицања, потом у погледу држања и коришћења (употребе) и најзад 
у погледу располагања непокретним културним добрима.

2.2. Искључење појединих начина стицања права својине  
на непокретним културним добрима и претпоставка  

права својине у корист државе

Ограничења права својине на непокретним културним добрима, почињу 
већ у области дозвољених оригинарних облика њеног стицања. Тако, према 
ЗКД, добро које ужива претходну заштиту, а налази се у земљи или води, 
или је извађено из земље или воде, у државној је својини.45 Такође, на непо-
крет ним културним добрима у државној својини, право својине не може се 
стећи одржајем.46 Ово ограничење ваља тумачити у складу са одговарајућим 

41 Д. Милуновић, 17.
42 В. чл. 49. и 56. ЗКД.
43 В. чл. 54. ЗКД.
44 Обрен Станковић, Миодраг Орлић, Стварно право, Београд 1990, 103.
45 В. чл. 12. ЗКД.
46 В. чл. 14. тач. 2. ЗКД.
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одредбама ЗЈС, тако да се односи на непокретна културна добра у јавној 
сво јини Републике Србије, аутономне покрајине и локалне самоуправе.47 
Такође, на непокретним културним добрима у јавној својини се не може 
сте ћи хипотека нити какво друго стварно право обезбеђења.48 Иако ЗКД то 
није изричито одређено, системским и логичким тумачењем овог прописа, 
као и применом општих правила стварног права, могли би доћи то закључ-
ка да се на непокретном културном добру које је res nullius (напуштено, од 
не познатог власника и сл.), не може стећи право својине окупацијом. На то 
упућује одредба ЗКД, која предвиђа обавезу налазача покретног културног 
добра да о тој чињеници одмах а најкасније у року од 24 часа, обавести 
надлежну установу заштите културних добара као и министарство надлеж-
но за унутрашње послове. У том случају, „уколико у откривању ствари нису 
ко ришћена средства из буџета” (не наводи се из ког буџета, мада би прециз-
није било навести да нису коришћена средства из јавних прихода), налазачу 
припада награда, коју утврђује установа којој се предмет предаје на чување49, 
па се из тога, у условима непотпуности ове правне норме, може закључити 
да нађено покретно културно добро постаје јавна својина Републике Србије, 
аутономне покрајине или локалне самоуправе. Нацрт ЗДЗНКД садржи одред-
бу да непокретна културна добра не могу бити ничије ствари, односно да 
„морају имати власника или корисника” (што је правно-догматски нетачно, 
јер право својине и овлашћење коришћења нису синоними, те је израз „кори-
сника” требало изоставити), уз изричиту одредбу да: „ако непокретно кул-
турно добро нема власника или се он не може утврдити или је непознат или 
непокретно културно добро остане без власника, власник постаје Републи-
ка Србија”50. Сличне одредбе садржане су у правним порецима држава на-
сталих сецесијом из СФРЈ. Тако Zakon o zaštititi i očuvanju kulturnih dobara51, 
према коме културно добро које нема власника или се он не може утврдити 
или је непознат, власником се сматра Република Хрватска,52 с тим да се 
археолошка налазишта испод земље, као врста непокретних културних до-
бара, безусловно, на основу самог закона, сматрају „јавним добром у општој 
употреби у неотуђивом власништву Републике Хрватске”.53 Zakon o varstvu 
kulturne dediščine, садржи сличну законску претпоставку о праву својине 
државе (Републике Словеније) на културним добрима која немају власника, 

47 В. чл. 10. ст. 1, 4. и 5. у вези чл. 16. и 17. ЗЈС.
48 В. чл. 17. ст. 1. ЗЈС. 
49 В. чл. 28. ЗКД.
50 В. Чл. 67. Нацрта ЗДЗНКД.
51 Zakon o zaštiti i očuvanju kulturnih dobara – ZZOКD, Narodne novine, br. 69/1999, 

151/2003, 157/2003, 100/2004, 87/2009, 88/2010, 61/2011, 25/2012, 136/2012, 157/2013, 152/2014, 
98/2015, 102/2015, 44/2017, 90/2018, 32/2020 i 62/2020.

52 В. чл. 18. ст. 2. ZZOКD.
53 В. чл. 19а ст. 1. ZZOКD.



Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 2/2021

555

када њихов власник није познат или га није могуће одредити или када оста-
не без власника,54 као и за археолошка налазишта.55 Закон за заштита на 
кул турното наследство56, садржи одредбу о претпоставци права својине у 
корист државе, за непокретна културна добра чији се власник, на основу 
изјаве у форми потребној за упис брисања у јавном регистру непокретности, 
одрекао права својине, као и за непокретна културна добра чији власник је 
непознат у року од 10 година.57 Интересантно је да у Црној Гори не постоји 
претпоставка државне својине у погледу непокретних културних добара 
чији се власник не зна, који се не може утврдити или која су напуштена. 
Zakon o zaštiti kulturnih dobara садржи претпоставку државне својине само 
у погледу покретних културних добара у земљи или води, без обзира да ли 
су извађена.58 У вези тих добара, која имају својство „археолошког материја-
ла”, прописана је забрана стицања права (приватне) својине.59

Ограничењем заснивања права својине на поменутим категоријама 
непокретних културних добара, односно нормирањем законске претпоставке 
права својине у корист државе или каквог другог јавноправног субјекта 
(територијалне аутономије или локалне самоуправе), обезбеђује се аутома-
тизам у погледу заштите непокретних културних добара и истовремено 
демотивишу појединци од предузимања радњи (неовлашћеног истраживања, 
ископавања, непримереног и екстензивног коришћења и сл.), које би за по-
следицу неминовно имале оштећење или уништење културних добара.

2.3. Ограничење овлашћења држања и употребе  
непокретних културних добара

Као што смо навели, сâмим утврђивањем својства културног добра на 
некој непокретној ствари, она не мења својинскоправни статус. Остајући и 
даље у својини истог власника пре утврђења статуса културног добра, ње-
гова својинска овлашћења ограничавају се мерама заштите непокретног 
културног добра. 

Овлашћење држања непокретног културног добра ограничено је обаве-
зом власника да допусти установи заштите, односно овлашћеним физичким 
лицима задуженим за послове заштите, преглед добара и узимање потребних 
података за израду документације о њима.60 Поред тога, власник непокретног 

54 В. чл. 7. ZVKD.
55 В. чл. 6. ZVKD.
56 Закон за заштитата на културното наследство – ЗЗКН, Службен весник на РМ, бр. 

20/04, 71/04 и 115/07.
57 В. чл. 10. ЗЗКН.
58 В. чл. 37. ZZКD.
59 В. чл. 38. ZZKD.
60 В. чл. 36. тач. 3. ЗКД.
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културног добра, дужан је да дозволи научна и стручна истраживања, тех-
ничка и друга снимања, као и извођење мера техничке заштите на културном 
добру.61 Такође, власник је дужан да омогући доступност културног добра 
јавности.62 Испуњавање ових обавеза није могуће без ограничења својинског 
овлашћења држања, што значи да су обим и садржина овлашћења држања 
непокретних културних добара ограничени. 

Власник непокретног културног добра не може употребљавати не-
покретно културно добро по свом нахођењу, (разуме се у границама закона 
и јавног поретка), како би иначе имао право сваки (други) власник било које 
(друге) ствари. Његово право коришћења органски је повезано обавезом чу-
вања и одржавања, односно спровођења утврђених мера заштите, с па жњом 
доброг домаћина, као и са обавезом да сноси, до одређене мере, трошко ве 
везане за остварење ових обавеза.63 У случају грубог занемаривања ове оба-
везе, односно, када власник непокретног културног добра не извршава мере 
заштите, или их не извршава с пажњом доброг домаћина, односно кад при-
времено или трајно напусти културно добро тако да постоји опасност да оно 
буде оштећено или уништено, министарство надлежно за послове културе 
може одредити да се културно добро преда физичком или правном лицу као 
статарељу за спровођење мера заштите културног добра, уз његову саглас-
ност.64 Власниково овлашћење коришћења је ограничено самом природом 
ствари, те је оно изражено у законској одредби да је власник „дужан да 
употребљава добра у складу с њиховом природом и наменом.”65 То значи да 
власник непокретног културног добра није овлашћен да користи културно 
добро у сврхе које нису у складу с његовом природом, наменом и значајем 
или на начин који може довести до оштећења културног добра.66 Мишљења 
смо да је законодавац могао детаљније да нормира ову обавезу власника, на 
начин што би, примера ради, питање обављања привредне делатности у 
простору непокретног културног добра условио претходним добијањем 
дозволе органа надлежог за заштиту споменика културе и сл. 

Власник такође није овлашћен да задире у материјалну супстанцу непо-
кретног културног добра, на начин да раскопава, руши, преправља, прези-
ђује, прерађује или врши било какве радове који могу нарушити својства 
кул турног добра без утврђених услова и сагласности надлежног органа.67 

61 В. чл. 31. ст. 1. тач. 3. ЗКД.
62 В. чл. 31. ст. 1. тач. 4. ЗКД. Закон у овом члану користи погрешан израз: „да обезбеди”, 

уместо исправног: „да омогући”. 
63 В. чл. 31. ст. 1. тач. 1. и ст. 2. ЗКД. 
64 В. чл. 33. ст. 1. ЗКД.
65 В. чл. 36. ЗКД.
66 В. чл. 32. ст. 1. тач. 1. ЗКД. Закон у овом члану користи израз: „не сме”, сматрамо да 

је примеренији: „није овлашћен”.
67 В. чл. 32. ст. 1. тач. 2. ЗКД.
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Мишљења смо да је законодавац и у овом случају требао да предвиди могућ-
ност именовања старатеља, односно управника, са овлашћењем да предуз-
ме мере ради спречавања оштећења или уништења непокретног културног 
добра. De lege ferenda, требало би предвидети да ове врсте старатељства 
(управљања) буду привременог карактера, односно да престају када преста ну 
разлози због кога су уведена, односно када власник поново почне изврша вати 
обавезе чувања и заштите непокретног културног добра с дужном па жњом, 
у складу са законом и актом организације задуженом за заштиту споменика 
културе. Такође, пре примене ове мере, мишљења смо да би, у случајевима 
у којима је то могуће, требало нормирати неку врсту поступности, у смислу 
од ређивања забране, обавезе враћања објекта у пређашње стање и/или руше-
ња онога што је противправно урађено.68 

Власник културног добра је обавезан да установу заштите неодложно 
обавештава о свим правним и физичким променама насталим у вези с кул-
тур ним добром.69 Сматрамо ода је обавеза обавештавања о „правним проме-
нама” излишна у вези непокретних културних добара, с обзиром да је начин 
стицања и престанка права својине на непокретностима упис у регистар 
непокретности, којим се такође обезбеђује публицитет ових права.70 Веро-
ватно да је због тога ова обавеза изостављена у Нацрту ЗДЗНКД. Разуме се 
да обавеза обавештавања о оштећењу, пропасти и другим физичким проме-
нама на ствари представља ограничења овлашћења коришћења, јер власник 
ствари која нема својство културног добра нема никакве обавезе да о томе 
било кога обавештава. 

У позитивном праву Србије, власник културног добра има право на пра-
вичну накнаду у случају забране коришћења или ограничења коришћења кул-
турног добра, право на накнаду штете коју трпи услед мере којом је обез-
беђена доступност културног добра јавности као и на накнаду штете коју 
трпи за време извођења мера техничке заштите на културном добру.71 На-
цртом ЗДЗНКД је предвиђено да „власницима припада накнада ради огра-
ничења права власништва у складу са законом”.72 Мишљења смо да је израз 
„правична накнада” превазиђен и у нескладу са одредбом Устава којом се 
штит и право на мирно уживање својине уз услов да у случају њеног оправда-
ног ограничења или одузимања, накнада не може бити нижа од тржишне.73 

68 Чини се да је донекле, али без предиђања мере привременог управљања, у том по-
гледу садржано у чл. 27-29. Нацрта ЗДЗНКД.

69 В. чл. 32. ст. 1. тач. 2. ЗКД.
70 О публицитетној функцији уписа права непокретности у регистар непокретности, 

в. Милош Живковић, Право регистара непокретности, Београд 2020, 126-128.
71 В. чл. 30. ЗКД.
72 В. чл. 97. тач. 5. Нацртa ЗДЗНКД.
73 В. чл. 58. ст. 1. и 2. Устава Републике Србије.
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Ограничења овлашћења држања и коришћења непокретног културног 
добра могу се систематизовати на: 1.) обавезе трпљења у које спадају: да 
омо гући доступност непокретних културних добара јавности, стручним 
ли цима (ради стручног и научног проучавања, прегледа, узимања узорака, 
израде документације, ради извођења мера заштите и сл.) и 2.) обавезе нечи-
њења у које спадају: забрана преправки, измена, доградњи, промена намене, 
забрана употребе ствари противно њеној природи, намени или њеном кул-
турно-историјском значају и сл. Када је реч о правној природи ових ограни-
чења, у теорији има мишљења да је реч о службеностима као специфичним 
инструментима заштите непокретних културних добара,74 односно закон-
ским службеностима у служби господарења културним добрима.75 Уколико 
би се прихватило овакво становиште, требало би констатовати да је реч о 
законским службеностима у општем (јавном) интересу и то како позитивним 
– у корист вршења повласних активности у јавном интересу (заштите и пре-
зентације културних добара), тако и негативним законским службености ма 
у јавном интересу (у које спадају обавезе власника непокретног културног 
добра на нечињење). Друго становиште, које не негира могућност постојања 
службености у јавном интересу, задржава се на констатацији да је у овом 
слу чају реч о законским ограничењима права својине у „општедруштвеном” 
(јавном) интерсу.76 Присталице овог становишта су свакако у праву, реч је 
о ограничењу права својине у јавном интересу, али без одговора о врсти или 
правној природи таквог ограничења. Најзад, постоје и схватања према којима 
је реч о јавноправним ограничењима права својине која су слична службе-
ностима,77 и на њих се не примењују правила о службеностима.78 С обзиром 
да се залажемо за поглед, који уважава комплексну – грађанскоправну и 
јавноправну природу права својине на споменицима културе, сматрамо да 
се поменута ограничења не могу посматрати једино са становишта државног 
империјума, већ пре свега са становишта социјалне функције права својине, 
која је у случају споменика културе, у односу на друге ствари, најизразитија. 
Стога је правна природа ових ограничења права својине ближа законским 
службеностима у општем интересу, некој врсти неправих стварних служ-
бености.79 

74 Д. Милуновић, ibid. 20.
75 Aleksandra Popovski, „Zakonske služnosti u pravu Republike Hrvatske”, Zbornik Pravnog 

fakulteta Sveučilišta u Rijeci, (1991) vol. 35. Br. 2, 864-865.
76 О. Станковић, М. Орлић, ibid. 6-63, исто и Zoran Rašović, Stvarno pravo, Podgorica 

2010, 348.
77 Duško Medić, Novo stvarno pravo Republike Srpske, Banja Luka, 2016, 337.
78 Zlatan Stipković, „Služnosti”, Nikola Gavella i dr, Stvarno pravo, svezak 2, Zagreb, 2007, 14, 

исто и Илија Бабић, Грађанско право, Књига 2. Стварно право, Београд, Нови Сад 2012, 234.
79 Примера ради, законску службеност познаје Закон о електронским комуникацијама 

(Сл. Гласник РС, бр. 44/2010, 60/2013-одлука УС, 62/2014 и 95/2018-др. закон), у корист 
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2.4. Ограничења овлашћења располагања  
непокретним културним добрима

Ограничење овлашћења располагања непокретним културним добри-
ма остварује се законским правом прече куповине у корист субјеката јавног 
права (државе, територијалне аутономије, локалне самоуправе, специјализо-
ваних јавних организација за заштиту споменика културе и сл.). Посредно, 
ограничење располагања може се остварити и експропријацијом непокрет-
ног културног добра, с обзиром да у том случају оно постаје јавна својина 
и по самом закону res extra commercium. Такође, обавеза власника непокрет-
ног културног добра, да у случају продаје намири износ улагања из јавних 
фон дова, има ефекте посредног ограничења располагања. Мере посредног 
ограничавања располагања непокретних културних добара у функцији су 
очувања и заштите непокретног културног добра, с обзиром да нови влас-
ници подразумевају мање искуства па и знања у чувању и одржавању тог 
добра у односу на претходног, такође, са променом власника актуелизује се 
и питање промене намене непокретности, његове адаптације, прилагођавања 
потребама новог власника и сл. 

Право прече куповине је право његовог титулара, да му власник ства-
ри, када одлучи да ствар прода, првоме понуди да је купи пре свих осталих 
евентуалних купаца, а ако власник то не учини или након учињене понуде 
и некоришћења права прече куповине од стране титулара, ствар прода под 
повољнијим условима трећем лицу, ималац права прече куповине може по-
бијати дејство такве продаје, захтевајући да се ствар уступи њему под истим 
условима под којима је била продата.80 Законом о културним добрима пред-
виђено је право прече куповине у корист надлежне установе заштите.81 У 
погледу услова и поступка остваривања права прече куповине на непокрет-
ном кулурном добру, Закон упућује на закон којим се уређује промет не-
покретности.82 Овако нормативно уређење питања права прече куповине је 
поднормирано и отвара више питања. Најпре, Закон не одређује прецизно 
шта се подразумева под „надлежном установом заштите” – да ли је то под-
ручна установа заштите на којој се конкретно непокретно културно добро 
налази или централна установе заштите – Републички завод за заштиту 
споменика културе или обе, и како се у том случају између њих одређује 

оператора електронских услуга „када је то неопходно ради изградње или постављања елек-
тронских комуникационих мрежа и припадајућих средстава”. (чл. 50 Закона о електронским 
комуникацијама). У овом случају је изреком законске норме установљена службеност у 
јавном интересу у корист повласне делатности – оператера електронских услуга.

80 Radenka Cvetić, Pravo preče kupovine, Novi Sad, 2002, 24.
81 В. чл. 119. Ст. 1. ЗКД.
82 В. чл. 119. Ст. 2. ЗКД. 
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право првенства у остваривању овог права?83 Решења прецизног одређивања 
имаоца права прече куповине непокретног културног добра могу бити разли-
чита, од тога да се титулар овог права одреди по принципу централизације,84 
преко тога да то право имају сви субјекти заштите према територијалном 
критеријуму уз прецизирање редоследа између њих85, до тога да се питање 
титулара права прече куповине одреди у зависности од значаја непокретног 
културног добра86, што сматрамо примеренијим. 

Као што смо навели, ЗКД не садржи посебне одредбе о поступку оства-
ри вања права прече куповине културних добара, већ упућује на закон којим 
се уређује промет непокретности. То значи да ће се на остваривање права 
прече куповине непокретних културних добара сходно примењивати одред-
бе чл. 5-10 Закона о промету непокретности.87 У литератури је оправдано 
примећено да би правила поступка за остварење права прече куповине кул-
турних добара, требало да буду прилагођена њиховом значају и специфич-
ностима, услед чега треба de lege ferenda нормирати посебан режим права 
прече куповине.88 Између осталог, запажено је да је рок од 15 дана89, за 
изја шњење имаоца права прече куповине о понуди продавца, непримерено 
кратак, имајући у виду значај и вредност непокретних културних добара и 
потребу ангажовања значајних средстава из јавних прихода за евентуалну 
куповину.90 Поред овога, сматрамо да норма којом је одређена садржина 
по нуде није примерена остваривању права прече куповине на непокретном 
културном добру, јер не садржи обавештење да је реч управо о тој значајној 

83 Р. Цветић, ibid. 248-249, исто и Слобода Мидоровић, Иван Милић, „Изазови права 
културних добара у Републици Србији”, Људска права између идеала и изазова садашњости, 
(ур. М. Крвавац), Косовска Митровица 2016, 184.

84 С. Мидоровић, И. Милић, 185. Слична одредба садржана је и у чл. 78. Нацртa ЗДЗНКД. 
85 Такво решење садржано је у ZZOKD, у коме је прописано да је овлашћење 

располагања културним добрима ограничено у корист града или општине на чијој територији 
се културно добро налази, жупаније или Града Загреба и Републике Хрватске и да га ови 
субјекти могу остварити наведеним редоследом уколико га претходни ималац не оствари. 
(Више о томе, в. Tatjana Josipović, „Posebno stvarnopravno uređenje za kulturna dobra i arhivsku 
građu”, Nikola Gavella i dr, Stvarno pravo – posebna pravna uređenja, Zagreb 2011, 389.

86 Тако, уколико је реч о непокретним културним добрима од великог значаја и 
изузетног значаја, ималац права прече куповине у име Републике Србије, била би Централна 
установа заштите, а уколико би предмет продаје било непокретно културно добро које не 
спада у ове две категорије, ималац права у име Републике Србије била би подручна установа 
заштите на чијој територији се културно добро налази. Сличан принцип прихваћен је и у 
ZVKD (чл. 62.).

87 Закон о промету непокретности – ЗПН, Службени гласник РС, бр. 93/2014, 121/2014 
и 6/2015.

88 С. Мидоровић, И. Милић, 185.
89 В. чл. 8. ЗПН.
90 С. Мидоровић, И. Милић.
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чињеници, као и да су рокови за подношење тужбе за оглашавање правног 
посла без дејства у односу на имаоца права прече куповине и остваривање пра-
ва прекупа у случају повреде права прече куповине, непримерено кратки,91 
у том погледу у упоредном праву постоје примеренија решења.92

У случају продаје културног добра у приватној својини за чије су одржа-
вање, поправку и друге мере техничке заштите уложена средства буџета, вла-
сник је дужан надокнадити износ за који се, услед улагања тих средстава, 
повећала вредност културног добра.93 ЗКД садржи одредбу о законској хипо-
теци на непокретном културном добру, као средству обезбеђења.94 Као што 
смо навели, ова обавеза има ефекат посредног ограничавања промета оним 
не покретним културним добрима у чију заштиту су улагана средства из 
јав них прихода, с обзиром на најчешће значајан износ тих средстава. Мишље-
ња смо да је заснивање законске хипотеке требало условити немогућношћу 
накнаде трошкова на други начина (уновчењем других имовинских права 
власника културног добра и сл.).

Експропријација културног добра је супстанцијално задирање у право 
својине и као такво, као и иначе у случају овог начина задирања у право на 
мирно уживање имовине, морају бити испуњени општи услови за њену 
допуштеност – законом предвиђени јавни интерес и правична накнада95. 
Гаранција права својине ограничена је правом државе да уреди коришћење 
својине у складу са општим (јавним) интересом. Јавни интерес представља 
давање предности интересима друштва (заједнице), или пак одређене 
друштвене групе, у односу на појединачни интерес. Мишљења смо да јавни 
интерес у погледу експропријације непокретног културног добра, треба уже 
тумачити96, имајући у виду да је реч о стварима sui generis. У погледу екс-

91 Субјективни рок од 30 дана, и објективни рок од две године, односно, у случају да 
је непокретност предата купцу без прописаног уговора, субјективни рок од годину дана и 
објективни рок од две године (чл. 10. ст. 2. и 4. Закона о промету непокретности).

92 Према ZZOKD, субјективни рок за поништење уговора о продаји културног добра 
у случају повреде права прече куповине, је 90 дана од дана сазнања за закључење уговора 
а објективни рок 5 година од дана закључења уговора. Исте рокове садржи и Закон за 
заштитата на културното наследство (чл. 141.).

93 В. чл. 34. ст. 1. ЗКД.
94 Закон користи израз: „ставља се хипотека”, (В. чл. 34. ст. 2. ЗКД), што је неприкладно 

и у основи нетачно. Примерен израз је: „заснива се”.
95 О самој садржини гаранције заштите права на мирно уживање имовине и условима 

за задирање у то право у пракси Европског суда за људска права, в. анализу Европског суда 
за људска права први пут применио у случају Sporrong и Lönnroth против Шведске, А 52 
(1982).

96 Иако се не односи на експропријацију културних добара, и према пракси Европског 
суда за људска права дискреционо право државе да просуђује о јавном интересу није потпуно 
неограничено; суд ће процену јавних власти о томе да ли постоји јавни интерес поштовати, 
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пропријације непокретних културних добара, јавни интерес је заштита и 
очување културног добра а посебни услови које ваља испунити прописани су 
у ЗКД. Тако, експропријација културних добара се може спровести: 1) ако 
сопственик, односно корисник нема могућности или интереса да обезбеди 
спровођење мера заштите, па прети опасност да културно добро буде уни-
ште но; 2) ако се на други начин не могу обављати археолошка ископавања, 
и спровести мере техничке заштите на културном добру и 3) ако на други 
начин не може да се обезбеди доступност јавности културног добра од ве-
ликог, односно од изузетног значаја.97 Истоветни услови за експропријацију 
предвиђени су и Нацртом ЗДЗНКД.98 Мишљења смо да поменути услови 
нису довољно прецизни и рестриктивни и да би de lege ferenda било неопход-
но нормирати услов да се на други начин не може остварити јавни интерес, 
као и да обим експропријације мора бити сразмеран интересу због кога се 
пре дузима. У том погледу, одредбе ZVKD,99 могу бити добар пример, за 
раз лику од ZZKD, који садржи непримерно широко нормиране разлоге за 
екс пропријацију културног добра, који се могу изједначити са дискреционим 
правом.100 Такође сматрамо да би у будућим одредбама о експропријацији 
културног добра требало навести обавезу органа на чији се предлог покреће 
поступак доношења одлуке о експропријацији, да наведе чињенице о испу-
њености посебних законских услова за експропријацију конкретног култур-
ног добра. Поступак спровођења експропријације непокретног културног 
до бра спроводи се према одредбама Закона о експропријацији,101 о чему би 
у будућој реформи ЗКД требала да постоји упућујућа норма.

осим ако је „очигледно без разумне основе,”(случај James против Уједињеног Краљевства, 
8. 7. 1986, А, 117), или се појам јавног интереса „узима прешироко”, (Случај Hentrich против 
Француске, 22. 9. 1994, А, 296-А). 

97 В. чл. 121. ЗКД.
98 В. чл. 79. Нацрта ЗДЗНКД.
99 „Razlastitev je dopustna, če so spomenik ali njegove zavarovane vrednote ogrožene in če 

njihove ohranitve ni mogoče doseči na drug način oziroma če ni mogoče na drug način zagoto-
viti dostopnosti spomenika v skladu z aktom o razglasitvi. Poseg v lastninsko pravico mora biti 
sorazmeren javni koristi, zaradi katere pride do razlastitve.” (чл. 63. Ст. 2. ZVKD).

100 „Непокретно културно добро у приватној својини може се експропријисати, у 
складу са законом којим се уређује експропријација, ако је то неопходно ради вршења архео-
лошких истраживања или спровођења прописаних мјера заштите.” (Чл. 11. ZZKD).

Интересантно да сличну безобалну одредбу о експропријацији непокретног културног 
добра, у значењу експлицитног дискреционог права „јавних власти”, садржи и поменути 
„Nacrt Zakona o kulturno nasleđe”, de facto власти на Косову и Метохији, према којој: 
„Nepokretna imovina kulturne baštine može biti predmet eksproprijacije...kada se proceni nacio-
nalni interes neke imovine kulturnog nasleđa.” (Чл. 36. ст. 2.3.).

101 Закон о експропријацији, Службени гласник РС, бр. 53/1995, 23/2001 – Одлука СУС, 
20/2009, 55/2013 – Одлука УС, 106/2016 – Аутентично тумачење.
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3. ОГРАНИЧЕЊА ПРАВА СВОЈИНЕ НА RES SACRAE  
КАО НЕПОКРЕТНИМ КУЛТУРНИМ ДОБРИМА

Значај непокретних културних добара, која су истовремено и „света 
места” широко је препознат у целом свету. Она имају изузетан верски, кул-
турни, политички и економски значај; то су жива сведочанства верског и 
културног идентитета народа и заједница, имају виталну улогу у заштити 
културне разноликости, помажу у неговању социјалне кохезије становништ-
ва и на крају, имају значајну улогу у привлачењу великог броја ходочасника 
и посетиоца. Око 30% споменика уписаних у Листу светске културне башти-
не УНЕСКО, чини управо ова врста споменика културе.102 ЗКД не препознаје 
посебно религијска односно сакрална културна добра, која, поред тога што 
су од културне вредности, истовремено служе за обављање верских обреда 
и других потреба цркава и верских организација, иако је познато да је ве-
лики, готово најзначајнији део културне баштине Србије настао под окриљем 
Српске православне цркве, као и других традиционалних цркава, које делују 
у вишевековном континуитету до данашњих дана. Иако не постоји универ-
зално прихваћена дефиниција „светих места”103, могли бисмо, за потребе 
овог рада, рећи да њих чине богослужбени храмови (res sacri) и непокретно-
сти које су у складу са аутономним правом и праксом цркава и верских орга-
низација, проглашеним за свете (res sancti) као непокретна културна добра, 
која су, у складу са уставним принципом световности Републике Србије, 
односно одвојености цркава и верских заједница од државе и признатим 
правним субјективитетом и аутономијом,104 у својини цркава и верских 
организација. 

Ова културна добра су, с обзиром на своју сложену правну природу, de 
facto ван промета, мада у теорији постоје и супротна становишта105. Уосталом, 
сличан правни статус имају и непокретна културна добра у јавној својини.106 

102 Conclusions, Recommendations and Statement of the „International Seminar on The Role 
of Religious Communities in the Management of the World Heritage Properties”, Kyiv, 2–5 No-
vember 2010, para III, 2, www.kplavra.kiev.ua/seminar/rap_en.pdf , 17. март 2021.

103 Више о покушају одређења појма „светог места”, в. Andrea Benzo, „Towards a Defi-
nition of Sacred Places: Introductory Remarks”, in: Between Cultural Diversity and Common 
Heritage Legal and Religious Perspectives on the Sacred Places of the Mediterranean, (ed. by S. 
Ferrari and A. Benzo), London 2014, 22.

104 В. чл. 44. Устава Републике Србије.
105 Да се у нашем праву „свете ствари”, с обзиром на одвојеност цркава и верских 

орга низација од државе, налазе у промету в. О. Станковић, М. Орлић, 2, 14. Без експлицитног 
изјашњења о овом питању али имплиците у прилог становишту да су ове ствари у правном 
промету, в. Радмила Ковачевић Куштримовић, Мирослав Лазић, Стварно право, Ниш 2009, 17.

106 В. чл. 16 ст. 1 и ст. 4. ЗЈС. Истина, ова одредба је у несагласју са чл. 14. cт. 1. ЗКД, 
који предвиђа могућност „отуђења културних добара у државној својини”, али се 
несагласност ових норми има решити применом принципа lex posterior derogat legi priori, 
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С друге стране, у случају када су та добра, као културна добра подвргнута 
сво јинским ограничењима, она морају да прате специфичне гаранције пра-
ва својине цркава и верских организација као специфичних аутономних 
организација којима је признат правни субјективитет и слобода у обављању 
богослужења и других верских потреба. Сматрамо да у погледу неких дру-
гих ограничења права својине на овим објектима црквама и верским органи-
зацијама треба омогућити додатне гаранције, у складу са њиховом потребом 
да континуирано и неометано обављају богослужење, односно верске обре-
де и остале верске делатности у храмовима у њиховој својини и у складу са 
неповредивошћу и заштитом богослужбеног простора. Таква правна логика, 
у виду специфичне заштитне одредбе, садржана је у Закону о црквама и вер-
ским заједницама,107 којим је предвиђено да сакрална и културна баштина 
цркава и верских заједница, укључујући и непокретна културна добра, не 
може бити предмет принудног извршења или отуђења у поступку стечаја 
или принудног поравнања.108 Мишљења смо да нема разлога да се ограни-
чења у погледу специфичних гаранција права јавне својине на непокретним 
културним добрима, не признају mutatis mutandis, и у погледу непокретних 
културних добара сакралног карактера у својини цркава и верских органи-
зација. Тако, сматрамо да је логично да се својина на непокретним културним 
добрима сакралног карактера не би могла стећи окупацијом ни одржајем, 
нити би се могла засновати хипотека нити било које друго стварноправно 
средство обезбеђења потраживања. 

Када је реч о ограничењима других својинских овлашћења, овлашћења 
држања и коришћења, сматрамо да је de lege ferenda неопходно да ова огра-
ничења не онемогућавају или ометају духовну мисију цркава и верских 
организација, односно да је неопходно уважавање сврхе тих непокретних 
културних добара у погледу обављања богослужења и других верских актив-
ности цркава и верских организација непосредно везаних за њихову духовну 
мисију. То се може учинити прописивањем границе својинских ограничења, 
на начин да су субјекти заштите дужни да прописују само оне мере зашти-
те које су уз постизање истих ефеката најмање ограничавајуће за цркве и 
верске организације и уз поштовање њиховог унутрашњег поретка и орга-
низације делатности, што се односи и на ограничење обавезе омогућавања 
доступности непокретног културног добра јавности.

Када је реч о мери експропријације непокретног културног добра, које 
је истовремено и res sacri односно res sancti у својини цркава и верских орга-
низација, сматрамо да је таква мера, без обзира на евентуално постојање оправ-

што значи да су културна добра у јавној својини ван промета. (Више о томе, в. С. Мидоровић, 
И. Милић, 185-186.).

107 Закон о црквама и верским заједницама – ЗЦ, Сл. Гласник РС, бр. 36/2006.
108 В. чл. 27. ст. 1. ЗЦ.
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даних разлога, неспојива са аутономним положајем цркава и верских органи-
зација и самом природом „светих ствари” и да би ове непокретности морале 
бити изузете од примене ове најдрастичније мере задирања у право својине.

Најзад, у вези мере премештања ове врсте непокретних културних до-
бара, мишљења смо да садашња одредба у Закону о културним добрима, даје 
непримерено широку могућност дискреционе оцене „постојања оправданих 
разлога”,109 за примену ове мере, која, без обзира на технолошки напредак, 
трајно утиче на својство ових културних добара sui generis. Стога би de lege 
ferenda разлоге за примену ове заштитарске мере, требало ограничити на 
случајеве у којима постоји изричити пристанак власника, као и на случајеве 
у којима прети непосредна пропаст или трајно оштећење непокретног кул-
тур ног добра услед покретања клизишта и других природних узрока, који се 
на други начин нису могли отклонити. У сваком случају, досадашња прак-
са премештања ових културних добара, изазвана директно или индиректно 
разлозима изградње објеката јавне инфраструктуре110 је непримерена и 
друштвено неоправдана.

3. ЗАКЉУЧАК

Суштина културних добара је друштвена – право на културу и потре-
ба грађана на уживање културе је једно од основних људских права а кул-
турно наслеђе једне земље, једног народа, нераскидиво је везано с његовим 
идентитетом. Отуда јавни интерес за очувањем културне баштине, без обзи-
ра у чијој су својини културна добра. С тога власници културних добара, како 
покретних, тако и непокретних, поред уобичајених ограничења права својине, 
везаних за њену „друштвену функцију”, трпе додатна својинска ограничења 
чији је ratio у очувању културног благостања друштва.

Као основни извор права културних добара у Републици Србији, ЗКД, 
донет пре више од четврт века, област својинских права на културним добри-
ма регулише непотпуно и непрецизно, чак је и у колизији са касније донетим 
прописима, Уставом и Законом о јавној својини. Као што смо навели, ЗКД 
није инкорпорирао ни Конвенцију о заштити светске културне и природне 
ба штине, коју је СФРЈ ратификовала још давне 1974. године. Нацрт Закона 
о делатности заштите непокретних културних добара, садржи нешто пот-
пунију регулативу, али је и даље доста простора за побољшање регулативе 
у области својинских права на непокретним културним добрима, у ком 

109 В. чл. 108. ЗКД.
110 https://rs.sputniknews.com/komentari/201603101103866067-Potapanje-

valjevske-Gracanice-ko-je-u-pravu/, 17. март 2021.
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погледу смо дали бројне предлоге de lege ferenda. Посебно зе залажемо за 
додатне гаранције права својине и прецизирање услова под којима се може 
засновати привремено управљање (старатељство) и спровести експроприја-
ција непокретног културног добра, као и на потребу да се, без обзира на 
њи хов својински статус, искључи могућност принудног извршења и засни-
вање стварноправних средстава обезбеђења. Такође, указујемо да је неопход-
но да се прецизирају, прилагоде и допуне норме поводом спровођења права 
прече куповине непокретног културног добра у погледу дужине рокова за 
коришћење права приоритета и права прекупа, тако и прецизирања титулара 
овог права. Предлажемо да се институт привременог управника (старатеља) 
непокреног културног добра, примени по принципу поступности – када се 
другим мерама не може постићи циљ, чиме би знатно био сужен домен 
примене најдрастичније мере задирања у право својине – експропријације.

На крају, покренули смо питање својинскоправног статуса оних непокрет-
них културних добара, која су истовремено богослужбени храмови, све та 
места, која су, поред изузетне културне вредности, у функцији упра жњавања 
религије и верских права грађана. Због њиховог значаја и специфич не правне 
природе, сматрамо да њихов посебан статус, својинска ограничења ради 
остваривања јавног интереса у области културе, као и додатне својинске 
гаранције црквама и верским организацијама, треба правно уредити.
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СВЕ ТИ И ВЕ ЛИ КИ СА БОР У КОН ТЕК СТУ  
УСТА НО ВЕ СА БОР НО СТИ – ЦР КВЕ НО ПРАВ НА  

И ЕКУ МЕН СКА ПЕР СПЕК ТИ ВА*

Сажетак: При пре ме за Све ти и Ве ли ки Са бор Пра во слав не Цр кве који 
је одр жан на Кри ту 2016. го ди не пред ста вља ју са вре мен из раз уста но ве са-
бор но сти. Ау то ри су у ра ду на пра ви ли ком па ра тив ни при каз цр кве но прав не 
и еку мен ске пер спек ти ве ове уста но ве са ци љем да иден ти фи ку ју слич но сти 
и раз ли ке у са бор ној све сти Цр кве. Основ на хи по те за ра да са сто ји се у 
ста ву да све при прем не рад ње и оку пља ња пред сто ја те ља Пра во слав них 
Цр ка ва са ци љем ор га ни за ци је Све тог и Ве ли ког Са бо ра пред ста вља ју фа зу у 
раз во ју уста но ве са бор но сти. У пр вом де лу ра да ука за но је на из у зет ну флек-
си бил ност ове уста но ве ко ја се ла ко при ла го ђа ва ла раз ли чи тим цр кве ним 
по тре ба ма и дру штве ним окол но сти ма, као и на то да са бор ност пред ста-
вља основ ну ин сти ту ци ју на ко јој по чи ва цр кве на ор га ни за ци ја од па ро хиј ског 
и ма на стир ског до уни вер зал ног, тј. ва се љен ског ни воа. У дру гом де лу ра да 
пред ста вље ни су при прем ни са бо ри и про бле ма ти ка са ко јом су се они су о-
ча ва ли. Оп шти за кљу чак ра да мо гао би се ре зи ми ра ти у ста ву да је уста но-
ва са бор но сти у Пра во слав ној Цр кви пре ва зи шла свој цр кве но-прав ни зна чај, 
ко ји ће увек би ти не у пи тан, и да је до би ла сво ју еку мен ску пер спек ти ву чи ме 
је по ста ла фак тор са вре ме них ме ђу цр кве них и ме ђу вер ских од но са.

Кључнеречи: са бор ност, Крит ски са бор, по ме сни са бо ри, ва се љен ски 
са бо ри, пред са бор ске кон фе рен ци је.

∗ Рад пред ста вља при лог стра те шком про јек ту „Иден ти тет ски пре о бра жај Ср би је” за 
2020. го ди ну.
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1. УВОД

„Исто риј ски усуд и удес свих Пра во слав них Цр ка ва, без из у зет ка, у 
про те клим ве ко ви ма учи нио је да се за јед но вре ме по ти сне са бор ска прак-
са ши рих раз ме ра. Сто га пред сто је ћи ,Све ти и Ве ли ки Са бор‘ има не про це-
њи ви зна чај за об но ву са бор ног и ка нон ског са мо са зна ња у на шој Цр кви”1, 
из ја вио је Епи скоп за пад но а ме рич ки Мак сим у ин тер вјуу да том По ли ти ци 
уо чи одр жа ва ња Са бо ра на Кри ту 2016. го ди не. По ме ну ти исто риј ски усуд 
ти че се чи ње ни це да Пра во слав не Цр кве ве ко ви ма ни су има ле јед ну та кву 
вр сту са бра ња као што је крит ски Са бор.2 Раз ло ге овог усу да не тре ба тра-
жи ти у сла бље њу са бор не све сти јер је та свест би ла жи ва и про ја вљи ва ла 
се на ло кал ном и по ме сном ни воу, иа ко ње но про ја вљи ва ње на ва се љен ском 
ни воу ни је би ло мо гу ће за хва љу ју ћи пре све га дру штве но-по ли тич ким фак то-
ри ма. Ме ђу тим, по чет ком два де се тог ве ка у Пра во слав ним Цр ква ма са зре-
ва спо зна ја о нео п ход но сти про ја ве са бор не све сти и на ва се љен ском ни воу 
од но сно спо зна ја о нео п ход но сти са зи ва ња јед ног све пра во слав ног са бо ра. 
Већ на са мом по чет ку при пре ма за Са бор ис кр сла су пи та ња о ка рак те ру 
од но сно о цр кве но прав ном ста ту су бу ду ћег Са бо ра, тј. о ње го вом ме сту у 
кон тек сту цр кве них са бо ра пр вог ми ле ни ју ма. Сто га ће пр ви део овог ра да 
би ти по све ћен пој му са бор но сти и на стан ку и раз во ју ин сти ту ци је са бор но-
сти (од но сно са бо ра) у пр вим ве ко ви ма хри шћан ства. Са бор на свест ра не 
Цр кве про ја вљи ва ла се са зи ва њем са бо ра на раз ли чи тим ни во и ма цр кве ног 
ор га ни зо ва ња и сти ца ње уви да у са бор ну прак су ра не Цр кве пред ста вља пред-
у слов за пра вил но раз у ме ва ње зна ча ја и ме ста Све тог и Ве ли ког Са бо ра. 

Ме ђу тим, по ред уко ре ње но сти у ви ше ве ков ну прак су ра не Цр кве, крит-
ски Са бор пред ста вља и ре флек си ју са вре ме них иза зо ва, што док три нар них 
што цр кве но прав них, са ко ји ма су по ме сне Пра во слав не Цр кве би ле су о че-
не у XX од но сно XXI ве ку. Ви ше де це ниј ске при пре ме за Са бор не мо гу се 
по сма тра ти са мо као по сле ди ца ком плек сних дру штве но-по ли тич ких при-
ли ка и про ме на већ су оне би ле усло вље не и по тра гом за на чи ни ма про ја ве 
са бор не све сти Пра во слав не Цр кве у са да са свим но вим жи вот ним окол но-
сти ма и то на кон ви ше ве ков не при нуд не „па у зе” у са зи ва њи ма слич них 
са бо ра. Па жљи во про у ча ва ње то ка са бор ских при пре ма от кри ва не са мо 
цр кве но прав не иза зо ве, са ко ји ма су Пра во слав не Цр кве би ле су о че не, не го 
и раз вој по пи та њу раз у ме ва ња пој мо ва као што су ау то ке фа ли ја, ау то но-
ми ја, при мат, са бор ност, екли си о ло шки иден ти тет, итд. Број на пи та ња ко ја 
су се по ја вљи ва ла то ком при пре ме као што је нпр. пи та ње фор ми ра ња управ-

1 Епи скоп за пад но а ме рич ки Мак сим, Днев ник са Са бо ра, Лос Ан ђе лес 2016, 13.
2 Епи скоп бра ни чев ски Иг на ти је, „Са бор ност и ев ха ри стиј ско је дин ство Цр кве”, Све ти 

и Ве ли ки Са бор. Уче шће и све до че ње Срп ске Пра во слав не Цр кве, Це ти ње – Бе о град 2017, 374.
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них струк ту ра на све пра во слав ном ни воу, све до че да кле, са јед не стра не, о 
по тре би за из на ла же њем но вих мо ду са ме ђу пра во слав не са рад ње, али са 
дру ге стра не, све до че и о по те шко ћа ма ко је се ја вља ју ка да пра во слав ни 
тре ба да го во ре јед ним гла сом. Због то га ће у дру гом де лу ра да би ти са же то 
пред ста вљен про цес при пре ме за Са бор са на гла ском на по је ди не цр кве но-
прав не и еку мен ске еле мен те. Еку мен ски еле мен ти су зна чај ни не са мо због 
то га што на ста нак еку мен ског по кре та да је им пулс и за чвр шће ме ђу соб но 
по ве зи ва ње пра во слав них не го и због то га што je цео про цес при пре ма у 
зна чај ној ме ри обе ле жи ла про бле ма ти ка од но са Пра во слав не Цр кве пре ма 
дру гим хри шћа ни ма.

У тре ћем и за кључ ном де лу ра да Све ти и Ве ли ки Са бор Пра во слав не 
Цр кве ће би ти са же то раз мо трен и по зи ци о ни ран у кон тек сту са бо ра ра не 
Цр кве, по себ но узи ма ју ћи у об зир све окол но сти у ко ји ма је са зван и одр жан 
као и цр кве но прав не од ред бе ко је су од ре ди ле ње гов ток и на чин. По ред 
то га, у за кључ ном де лу ра да би ће су ми ра ни и еку мен ски аспек ти са бор ских 
при пре ма као и са мог Са бо ра.

2. УВОД НЕ НА ПО МЕ НЕ О ПОЈ МУ СА БОР НОСТ

Са бор ност (или си но дал ност) спа да ме ђу цр кве но прав не уста но ве ко је 
сво је за чет ке има ју у ор га ни за ци ји пр во бит них хри шћан ских за јед ни ца. 
Тер мин са бор се у цр кве но прав ној ли те ра ту ри нај че шће ко ри сти као ter mi-
nus teh ni cus ко јим се озна ча ва ор ган цр кве не упра ве у чи јем ра ду уче ству ју 
епи ско пи. У пи та њу је (до не кле) успе шан пре вод грч ког тер ми на си нод 
(σύνοδος). Реч σύνοδος је сло же ни ца са ста вље на из пре фик са σύν-са и име-
ни це οδός-пут, што би у бу квал ном пре во ду зна чи ло са пут ни штво, след бе-
ни штво, са ста ја ње или оку пља ње.3 У ан тич кој Грч кој тим тер ми ном озна-
ча ван је до ла зак, оку пља ње, са ста нак, са вет или скуп гра ђа на чи ја је свр ха 
ре ша ва ње пи та ња од оп штег ин те ре са и до но ше ње нео п ход них од лу ка.4 
Иа ко се по јам си нод не су сре ће у Но вом за ве ту, ве о ма ра но се по ја вљу је у 
хри шћан ској књи жев но сти. Ра ди се о по ли се мич ној ре чи, чи је зна че ње је 
за ви си ло од кон тек ста у ко јем се ко ри сти.5 Чи ње ни ца да се под пој мом си нод 

3 Γεώργιος Δ. Μπα μπινιώτης, Λεξικό της νέας ελληνικής γλώσσας, Αθήνα 2002, 1709. N. P. 
Tan ner, The Co un cils of the Church: A Short Hi story, New York 2001, 3. Исто ве тан став за сту-
па и Је ро те ос Вла хос: Ιερόθεος Βλάχος, „Τό συνοδικό καί ἱεραρχικό πολίτευμα τῆς Ἐκκλησίας 
ὡς χάρισμα”, Θεολογία 2/2009, 68. 

4 Βασίλειος Σταυρίδης, Ο συνοδικός θε σμός εις το Οικουμενικόν πατριαρχείον, Θε σ σαλονίκη  
1986, 17.

5 По јам си нод су сре ће се у зна че њу ску па хри шћа на оку пље них ра ди вр ше ња све те 
ев ха ри сти је: „ὁ Χριστόν μή δεξάμενος ὡς ἀθετήσας τόν πατέρα λογισθήσεται, διό τῆς ἀγαθῆς 
βασιλείας ἀποβληθήσεται. οὗ εἵνε κεν πειρᾶσθε κατά πάσας συνόδους ἔρχε σ θαι” Кли мент Рим ски, 



мо же под ра зу ме ва ти скуп свих хри шћа на, ев ха ри стиј ска за јед ни ца или скуп 
епи ско па ко ји вр ши цр кве ну власт ука зу је да са бор ност, као бит но свој ство 
Цр кве, про из и ла зи из са ме њeне при ро де „ко ја ни је ни шта дру го до све та 
ев ха ри сти ја”.6 

У овом де лу ра да ће би ти при ка за на ево лу ци ја ин сти ту та са бор но сти са 
по себ ним ак цен том на ње гов зна чај у об ли ко ва њу и функ ци о ни са њу цр кве не 
упра ве и ка нон ског устрој ства Цр кве у це ли ни. Као што је то уо би ча је но при-
ли ком про у ча ва ња дру гих те ла и ор га на, па жња је усме ре на на два основ на 
пи та ња ко ја се ти чу цр кве них са бо ра: ко ји је са став са бо ра и ко је су ње го ве 
над ле жно сти. Из од го ва ра на ова два пи та ња про ис ти чу дру га спо ред на пи-
та ња по пут: ме ђу соб ног од но са раз ли чи тих са бо ра, на чи на са зи ва ња и одлу-
чи ва ња и др. Глав на хи по те за из не та у овом де лу ра да је да са бор ност пред-
ста вља основ ни ин сти тут на ко јем по чи ва цр кве на ор га ни за ци ја, али и Цр ква 
уоп ште.7 По јав ни об лик тог ин сти ту та вре ме ном се ме њао, омо гу ћа ва ју ћи 
Цр кви да се при ла го ди раз ли чи тим исто риј ским окол но сти ма. Ов де се указу-
је на из у зет ну флек си бил ност ин сти ту та са бор но сти, као и на то да на ње му 
по чи ва устрој ство це ло куп не Цр кве од па ро хиј ског и ма на стир ског до уни-
вер зал ног, тј. ва се љен ског ни воа.

2.1. На ста нак и раз вој ин сти ту та са бор но сти  
у пр вим ве ко ви ма хри шћан ске цр кве

У пра во слав ној ли те ра ту ри се са бор ски на чин ре ша ва ња спор них пи-
та ња у Цр кви ве зу је за Но ви за вет, при че му по је ди ни ау то ри за чет ке ове 

По сла ни ца Ја ко ву, J. P. Mig ne, Pa tro lo gi ae Cur sus Com ple tus, Pa tro lo gi ae Gra e cae, to mus 2, 
Pa ris 1886, (у да љем тек сту PG), 53A. Исти тер мин мо же има ти до ста ши ре зна че ње и озна-
ча ва ти јед ну по ме сну цр кву или пу но ћу цр кве као за јед ни це свих хри шћа на: „Πα ντελῶς ἀπὸ 
τοῦ συ νεδρίου  ἡμῶν καὶ τῆς τῶν Χριστιανῶν συνόδου ἀπε κλείσθης, ἐάν μὴ εὐθέως τὰ κακῶς 
εἰρημένα διορθωθῇ”. Συνοδική Ἐπιστολὴ πάπα Ρώμης Κε λε στίνο υ πρὸς Νε στόριον , E. Schwartz, 
Ac ta Con ci li o rum Oe cu me ni co rum, Be ro li ni‐ Lip si ae 1927, to mus 1, vo lu me 1, pars 1, 80, 11‐ 12. 
За ни мљи во је да па па Ка ле стин пра ви раз ли ку из ме ђу ску па епи ско па ко ји озна ча ва тер ми-
ном си не дри он и ску па свих хри шћа на ко ји озна ча ва тер ми ном си нод. И на кра ју тим истим 
пој мом озна ча ван је скуп епи ско па: јед не по ме сне цр кве, свих по ме сних цр ка ва, као и скуп 
епи ско па ко ји се за тек ну у гра ду (ме сни или до ма ћи, а у ли те ра ту ри по зна ти ји као ен ди му-
са си нод). Истим тер ми ном се у хри сто ло ги ји озна ча ва сје ди ње ност две Хри сто ве при ро де: 
„ὁ δὲ Κύριος Ἰησοῦς οὐκ ἐξ ἀτελῶν πραγμάτων τὸ εἶναι δέχεται, ἀλλὰ τε λείων φύσεων ἐν ἑαυτῷ 
σύνοδον δείκνυσι”. Μ. Ἀθανάσιος, Περί τοῦ κατά τὸν κοινόν ἄνθρωπον ὑπο δείγματος, PG, tom. 
26, 1233Β. Вид. Αλέξανδρος‐Σταύρος Σαλμάς, Η Συνοδικότης της Εκκλησίας με βάση  τα Πρακτι-
κά των Οικουμενικών Συνόδων, Θε σ σαλονίκη  2007, 11-16. 

6 Пор фи ри је Пе рић, „Пра во слав но по и ма ње си но дал но сти/са бор но сти Цр кве”, Бо го-
слов ска смо тра 86/2016, 303.

7 Као што је пра вил но и сли ко ви то ука зао Дим шо Пе рић: „Без са бор но сти Цр ква не 
би би ла Цр ква”, Д. Пе рић, Цр кве но пра во, Бе о град 2006, 40.
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уста но ве на ла зе у је ван ђе љи ма.8 По што те ма овог де ла ра да ни је ту ма че ње 
и ег зе ге за но во за вет них тек сто ва, би ће до вољ но са мо на по ме ну ти да са бор-
ско устрој ство Цр кве има сво је уте ме ље ње у Хри сто вом уче њу о Цр кви 
ко је је са др жа но у но во за вет ним књи га ма. Ме ђу ау то ри ма по сто ји ско ро 
оп шта са гла сност да се пр вим ва жни јим са бо ром ко ји пред ста вља ар хе тип 
свих по то њих са бо ра у Цр кви сма тра Апо стол ски са бор, одр жан по ло ви ном 
пр вог ве ка у Је ру са ли му.9 Сва до ступ на са зна ња о овом са бо ру по ти чу из 
15. гла ве Де ла апо стол ских ко ја се мо же сма тра ти не ком вр стом за пи сни ка 
са сед ни це тог са бо ра.10 Из са чу ва ног тек ста се ви ди да је реч о ad hoc те лу 
са зва ном због по тре бе да се до не се ко нач на од лу ка о при ме ни Мој си је вог 
за ко на на хри шћа не. Про блем при ме не ста ро за вет них про пи са о об ре за њу 
по ја вио се у Ан ти о хиј ској Цр кви. На ко ји је на чин са бор са зван, ко га је са-
звао и да ли је и ко њи ме пред се да вао ни је мо гу ће са си гур но шћу утвр ди ти.11 
Због ис так ну те уло ге ко ју је имао то ком рас пра ве, по је ди ни ау то ри за кљу-
чи ли су да је апо стол Ја ков пред се да вао овим са бо ром.12 У при лог овом 
ста ву иде и чи ње ни ца да се од 21. гла ве Де ла апо стол ских фра за „апо сто ли 
и пре зви те ри” за ме њу је кон струк ци јом „Ја ков и пре зви те ри”. Из тек ста се 
ви ди да су са бо ру при су ство ва ли апо сто ли, пре зви те ри, и „мно штво” под 
ко јим се ве ро ват но под ра зу ме ва ла ме сна Цр ква. У рас пра ви и у до но ше њу 
од лу ка уче ство ва ли су са мо апо сто ли и пре зви те ри.13 Од лу ка са бо ра ко јом 

8 Епи скоп Ата на си је Јев тић сма тра да Тај на ве че ра и си ла зак Све тог Ду ха на апо сто-
ле на дан Пе де сет ни це пред ства ља ју пр ве са бо ре и основ цр кве не са бор но сти. Αθανάσιος 
Γιέβτιτς, „Παράδωσις και ανανέωσις εν τω θε σμώ των οικουμενικών συνόδων”, Συνοδικά 1/1976, 
68. Исти став пре у зи ма ју и по је ди ни грч ки ау то ри. Вид. Β. Σταυρίδης, 25. В. Фи дас за чет ке 
са бор но сти на ла зи у Хри сто вим ре чи ма: „Опет вам за и ста ка жем: Ако се два од вас сло же 
на зе мљи у би ло ко јој ства ри за ко ју се уз мо ле, да ће им Отац мој ко ји је на не бе си ма. Јер 
гдје су два или три са бра на у име мо је, он дје сам и ја ме ђу њи ма” (Мт. 18, 19-20). Вид. Βλά-
σιος Φειδάς, Ιστορικοκανονικαί και εκκλησιολογικαί προϋποθέσεις ερμηνείας των ιερών κανόνων, 
Αθήναι 1972, 25. 

9 П. Пе рић, 302; Ιωάννης Ζηζιούλας, „Ο συνοδικός θε σμός-Ιστορικά, εκκλησιολογικά και 
κανονικά προβλήματα”, Θεολογία 2/2019, 8; Β. Σταυρίδης, 25; Β. Φειδάς, 26; 

10 Ме ђу ау то ри ма не по сто ји са гла сност око пи та ња да ли су у овом пе ри о ду цр кве не 
исто ри је во ђе ни за пи сни ци о одр жа ним сед ни ца ма са бо ра. За ви ше ин фор ма ци ја вид. Β. 
Σταυρίδης, 30.

11 В. Фи дас из но си те о ри ју да је по ме сни са бор Цр кве у Ан ти о хи ји до нео од лу ку да 
по ша ље Па вла и Вар на ву у Је ру са лим ка ко би Мај ци Цр кви пред ста ви ли про блем ко ји се 
по ја вио. Да кле, по ме сни са бор у Ан ти о хи ји је сво јим зах те вом по кре нуо по сту пак са зи ва ња 
Је ру са лим ског са бо ра. Β. Φειδάς, 26.

12 П. Пе рић, 302; Ve se lin Ke sich, „The Apo sto lic Co un cil at Je ru sa lem”, St. VVla di mir’s 
Se mi nary qu ar terly 3/1962, 112.

13 Због не пре ци зо сти и кон тра дик тор но сти, текст оста вља мо гућ ност раз ли чи тих ту-
ма че ња. На и ме, под „мно штвом” се мо гу под ра зу ме ва ти са мо апо сто ли и пре зви те ри (што 
би би ло у скла ду са на во ди ма из Дап 15,6) или ме сна Цр ква. Ι. Ζηζιούλας, 9, фн. 11. У сва ком 
слу ча ју, у ли те ра ту ри не по сто ји спор око чи ње ни це да су од лу ке до но си ли и у рас пра ва ма 
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су хри шћа ни осло бо ђе ни од оба ве зе по што ва ња Мој си је вог за ко на до не та 
је кон сен зу сом, а не ве ћи ном гла со ва и до ста вље на је Ан ти о хиј ској Цр кви 
пре ко апо сто ла ко ји су у њу упу ће ни. Да кле, пр ви по зна ти са бор у исто ри ји 
хри шћан ске Цр кве био је са ста вљен од апо сто ла и пре зви те ра, од лу ке су 
до но ше не кон сен зу сом и ње го ва над ле жност је би ла оп шта и нео д ре ђе на: 
сва ко пи та ње од зна ча ја за од ре ђе ну цр кве ну за јед ни цу би ло је мо гу ће из-
не ти пред ова кву вр сту са бо ра. Пре ци зне и уте ме ље не по дат ке о на чи ну 
са зи ва ња са бо ра и по ступ ку во ђе ња ње го вих сед ни ца ни је мо гу ће про на ћи. 

У Но вом за ве ту се мо же иден ти фи ко ва ти још јед на вр ста са бо ра. То су 
оку пља ња на ни воу ме сне (ло кал не) Цр кве о ко ји ма су ин фор ма ци је са чу-
ва не у по сла ни ца ма Св. апо сто ла Па вла.14 Реч је о са бо ри ма ко је су чи ни ли 
ме сна Цр ква (хри шћа ни од ре ђе не обла сти) за јед но са апо сто лом ко ји је очи-
глед но имао ис так ну ту уло гу у до но ше њу од лу ка. Ова кав об лик са бор но сти, 
ко ји је био уско по ве зан са све том ев ха ри сти јом, оп стао је то ком чи та вог I 
ве ка. Тра го ви по сто ја ња тих са бо ра за бе ле же ни су у де ли ма апо стол ских 
ота ца: Иг ња ти ја Ан ти о хиј ског и По ли кар па Смирн ског.15 Они у сво јим по-
сла ни ца ма ко ри сте раз ли чи те тер ми не по пут си не дри он (συνέδριον) и са вет 
(συμβούλιον). Реч је о те лу ко је су са чи ња ва ли епи скоп као пред се да ва ју ћи 
(προκαθημένου του επισκόπου) и ње го ви пре зви те ри. Ка ко се ви ди из из во ра, 
упра во та кав је дан епи скоп ски са вет (епи скоп са пре зви те ри ја том) од лу чи-
вао је о из бо ру ли ца за ру ко по ло же ње. Да љи ток раз во ја ин сти ту та са бор-
но сти све до по ло ви не дру гог ве ка ни је мо гу ће ре кон стру и са ти због не до-
стат ка из во ра.16

уче ство ва ли са мо апо сто ли и пре зви те ри. Α. Γιέβτιτς, 76; П. Пе рић, 303; Β. Σταυρίδης, 27; Ι. 
Ζηζιούλας, 9.

14 Је дан од при ме ра је 1 Кор 5, 1-6, 12-13. Ви ше о ста во ви ма у ве зи са том вр стом са-
бо ра вид. П. Пе рић, 302; Ι. Ζηζιούλας, 10; Β. Σταυρίδης, 28; Α. Γιέβτιτς, 76. За ни мљи во је да 
В. Фи дас за све ове са бо ре, за јед но са је ру са лим ским и ан ти о хиј ским, ко ри сти тер мин (по)ме сни 
са бор (τοπική σύνοδος). Β. Φειδάς, 26-27. Реч је, по све му су де ћи, о уси ље ном по ку ша ју да се 
не ки по то њи обра сци цр кве не упра ве пре сли ка ју на пр во бит не хри шћан ске за јед ни це. 

15 В. Фи дас тра го ве са бор ског уре ђе ња Цр кве на ла зи и у по сла ни ца ма Кли мен та Рим-
ског и Ди о ни си ја Ко ринт ског. Раз лог се на ла зи у ње го вом ста ву да се са бор ност не ис по ља ва 
са мо на ван ред ним са бо ри ма ко ји су са зва ни ра ди ре ша ва ња од ре ђе ног пи та ња, већ да се она 
про ја вљу је у сва ком ак ту, тј. де лу (ενέργεια) епи ско па, ко ји де лу ју као пред став ни ци цр ка ва 
ко је се на ла зе под њи хо вом упра вом, „ра ди по твр ђи ва ња или вас по ста вља ња за јед ни це у 
пра вој ве ри и љу ба ви”. Βλάσιος Φειδάς, Προ υπ οθέσεις διαμορφώσεως του Θε σμού της Πενταρχίας 
των Πατριαρχών, Αθήναι 1969, 42. Ова ко ши ро ко де фи ни сан ин сти тут са бор но сти мо же се 
при хва ти ти са мо под усло вом да сви по ступ ци и ак ти епи ско па пред ста вља ју спро во ђе ње 
од лу ка прет ход но одр жа них епи скоп ских са бо ра (тер ми но ло ги јом Св. Иг ња ти ја Ан ти о хиј-
ског: συνέδριον του επισκόπου). Ко мен та ри на тек сто ве апо стол ских ота ца: Νίκος Νικολαΐδης, 
Απ οστολικο ί Πατέρες, Γραμματολογική και Θεολογική προσέγγιση, Θε σ σαλονίκη  2002, 175-292.

16 А. Јев тић из но си став да су у том пе ри о ду цр кве не исто ри је епи скоп ски са ве ти за-
ме ње ни са бо ри ма у ко ји ма су уче ство ва ли епи скоп и ње му су сед ни епи ско пи (ко ји су га 
ру ко по ло жи ли). Вре ме ном је због по ја ве је ре си до шло до пре но са свих над ле жно сти на 
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2.2. Ми тро по ли тан ски по ме сни са бо ри

Ме ђу ау то ри ма по сто ји оп шта са гла сност да је по ја ва ра зних је ре си 
до при не ла раз во ју ин сти ту та са бор но сти у хри шћан ској Цр кви. Је дан од 
пр вих хри шћан ских исто ри ча ра Јев се ви је Ке са риј ски са чу вао је по да так о 
че стим оку пља њи ма хри шћа на у вре ме бор бе са мон та ни стич ком је ре си. 
Ка ко се из ње го вог све до чан ства ви ди, то ни су би ла са мо оку пља ња вер них, 
већ су одр жа ва не рас пра ве (τοὺς προσφάτους λόγους ἐξετ ασάντων) и до но ше не 
су од лу ке.17 До ста де таљ ни је Јев се ви је Ке са риј ски опи су је са бо ре одр жа не 
кра јем дру гог ве ка по во дом спо ра о да ту му про сла ве Пас хе. Он на во ди да 
су та да одр жа ни си но ди и ску по ви епи ско па (σύνοδοι δὴ καὶ συγκροτήσεις 
ἐπισκόπων).18 На жа лост, ни су са чу ва ни пре ци зни по да ци о са ста ву и над ле жно-
сти ма ових саборa. Зна се да су са бо ри ма при су ство ва ли ис кљу чи во епи ско пи 
из од ре ђе не др жав не ад ми ни стра тив не је ди ни це или од ре ђе ног ге о граф ског 
под руч ја. Пред се да вао им је епи скоп ме тро по ле, тј. нај ве ћег гра да ко јем су 
гра ви ти ра ли сви гра до ви и ме ста из ко јих су оста ли епи ско пи до ла зи ли. 
Од лу ке су, по пра ви лу, до но ше не кон сен зу сом иа ко је ве ро ват но по сту па но 
дру га чи је ка да кон сен зус ни је би ло мо гу ће по сти ћи.19 На осно ву до ступ них 
тек сто ва мо гу се из ву ћи оп шти за кључ ци о ин сти ту ту са бор но сти у овом 
пе ри о ду цр кве не исто ри је. Нај пре, са бо ри су че сто одр жа ва ни и по ста ли су 
део жи во та Цр кве. Из бо га те ко ре спон ден ци је из ме ђу са бо ра ви ди се да је 
кроз раз ме ну са бор ских ака та из ра жа ва но је дин ство свих (по)ме сних Цр ка-
ва. У тре ћем ве ку са бор ско од лу чи ва ње при ме њу је се у свим обла сти ма где 
се по ја ви ла хри шћан ска Цр ква. Са бо ре су са зи ва ли епи ско пи, при че му се 
у из во ри ма су сре ће ди фе рен ци ја ци ја из ме ђу са бо ра у чи јем ра ду су уче ство-
ва ли са мо епи ско пи и са бо ра ко ји ма су при су ство ва ли епи ско пи и пре зви-
те ри.20 По пр ви пут се спо ми њу са бо ри на ко ји ма уче ству ју епи ско пи из 
ви ше рим ских про вин ци ја, ко ји се у не ким из во ри ма на зи ва ју ве ли ким сабо-
ри ма епи ско па (ἐν ταῖς μεγίσταις τῶν ἐπισκόπων συνόδοις).21 У јед ној од по сла-
ни ца са чу ван је по да так о са бо ру ко ји је ре дов но одр жа ван јед ном го ди шње, 

епи скоп ски са вет. Иа ко де лу је да је ова ква ево лу ци ја ин сти ту та са бор но сти мо гу ћа и ло-
гич на, не мо же се при хва ти ти без озбиљ них ре зер ви јер се не за сни ва на ре ле вант ним 
исто риј ским из во ри ма из пр ве по ло ви не дру гог ве ка, већ под се ћа на по то њу са бор ску ор га-
ни за ци ју Цр кве. Вид. Α. Γιέβτιτς, 76-77. Сли чан став мно го ра ни је у до ма ћој ли те ра ту ри 
из нео је Н. Ми лаш. Вид. Ни ко дим Ми лаш, Пра во слав но цр кве но пра во, Мо стар 1902, 426.

17 Ευσέβιος ο Καισα ρείας , Εκκλησιαστική Ιστορία, 5, 16, 10. До ступ но on li ne: http://users.
uoa.gr/~nek tar/ort ho doxy/hi story/eyse bi os_ec cle sia_hi sto ria.ht m, 10. де цем бар 2020. 

18 Ibid. 5, 23, 2.
19 Β. Σταυρίδης, 33-34.
20 Ευσέβιος ο Καισα ρείας , Εκκλησιαστική Ιστορία, 6, 23.
21 Ibid., 7, 5, 4. По сто ји те о ри ја да су ове са бо ре са зи ва ле исто вре ме но епи ско пи је из 

ви ше про вин ци ја. Β. Σταυρίδης, 36.
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а ко ји су чи ни ли пре зви те ри и пред сто ја те љи (προϊστάμενοι).22 Да кле, то ком 
дру гог ве ка по сте пе но се уоб ли ча ва са бор ни си стем упра ве у Цр кви, у тре-
ћем ве ку он до би ја ја сне обри се, док по ја ва тзв. ве ли ких са бо ра пред ста вља 
при пре му и увод у епо ху по ме сних и ва се љен ских са бо ра.

По ме сни са бо ри су са бо ри епи ско па јед ног де ла ва се љен ске Цр кве, тј. 
епи ско па јед не или ви ше ау то ке фал них ми тро по ли ја.23 У њи хо вом ра ду уче-
ству ју ис кљу чи во епи ско пи и то оних епар хи ја ко је при па да ју ис тој цр кве ној 
ад ми ни стра тив ној је ди ни ци –ми тро по ли ји, чи је су се те ри то ри јал не гра ни це 
по кла па ле са гра ни ца ма од ре ђе не др жав не (по ли тич ке) ад ми ни стра тив не је-
ди ни це-про вин ци је. Епи скоп ме тро по ле (ми тро по лит) са зи вао је по ме сне 
са бо ре, по зи вао епи ско пе на сед ни це и пред се да вао је сед ни ца ма. Ка но ни ма 
су пред ви ђе не ка зне за епи ско пе ко ји се не ода зо ву ми тро по ли то вом по зи ву, 
као и ка зне за ми тро по ли та ко ји за не ма ри да са зо ве са бор епи ско па. Трул ски 
са бор про пи сао је да ови са бо ри тре ба да се одр жа ва ју нај ма ње је дан пут у 
го ди ни.24 Ми ни ма лан број чла но ва са бо ра да би ње го ве од лу ке би ле пу но ва-
жне је три: ми тро по лит и два епи ско па.25 Из у зе так су од ред бе 12. пра ви ла 
Кар та ген ског са бо ра ко ји ма је пред ви ђе но да се епи ско пу мо же су ди ти је ди но 
у при су ству нај ма ње 12 епи ско па. Ме ђу тим, ово пра ви ло ни је до след но при-
ме њи ва но ни пре, ни на кон ње го вог по твр ђи ва ња на Трул ском са бо ру.26

Гра ни це над ле жно сти по ме сних са бо ра нај бо ље је из ра зио Н. Ми лаш: 
она се про сти ре на све по сло ве ко ји се ти чу од ре ђе не цр кве не обла сти (ми тро-
по ли је), а ко ји пре ва зи ла зе над ле жност епи ско па у ње го вој епар хи ји.27 Кон-
крет но, у над ле жност по ме сних са бо ра спа да: из бор и по ста вље ње епи ско па, 
осни ва ње но вих епи ско пи ја и упра ва цр кве ном имо ви ном.28 У скла ду са пра-
вом хи ро то ни је (ius or di nan di) ови са бо ри су има ли и суд ску власт. У пр вом 
сте пе ну по ме сни са бор је су дио кри ви це епи ско па, ме ђу соб не не су гла си це 
из ме ђу епи ско па у ве зи са гра ни ца ма њи хо ве ју рис дик ци је, као и не су гла си це 
из ме ђу кли ри ка и ла и ка са јед не и епи ско па са дру ге стра не. По ме сни са бо-
ри су у дру гом сте пе ну ре ша ва ли по жал ба ма про тив од лу ка епи скоп ских 
су до ва.29 Ови са бо ри пре ста ли су да се са ста ју кра јем XII ве ка о че му све-
до че и сред њо ве ков ни ко мен та то ри све ште них ка но на Зо на ра и Вал са мон.30

22 Β. Σταυρίδης, 36.
23 Сер ги је Тро иц ки, Цр кве но пра во, Бе о град 2011, 79. 
24 Ап. 34, I вас. 4,6, IV вас. 19, VI вас. 8, VII вас. 6, Кар таг. 13, 17, 23, 39, 73, 85, Сар. 6. 

Ан ти ох. 9, 16. 19, 20. Пре вод ка но на на срп ски је зик: Ата на си је Јев тић, Све ште ни ка но ни 
Цр кве, Бе о град 2005.

25 Н. Ми лаш, 339. Ант. 16, 20.
26 Н. Ми лаш, 339.
27 Ibid., 338.
28 I вас. 4, IV вас. 28, VII вас. 3, Кар таг. 29, 98, Ан ти ох. 25.
29 Ап. 37, I вас. 5, IV вас. 28, VII вас. 3, Сар. 14, Ан ти ох. 6, 12, 20.
30 Β. Σταυρίδης, 64-65.
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2.3. Ве ли ки са бор и ди је це зал ни са бор

По се бан вид са бо ра био је ве ли ки са бор (μείζων σύνοδος) у чи ји са став 
су ула зи ли епи ско пи из ви ше про вин ци ја. Иа ко је те шко утвр ди ти да ли је реч 
о но ви ни или о прак си ко ја је по сто ја ла пре ње го вог одр жа ва ња, чи ње ни ца 
је да се ка нон ски про пи си о овој вр сти са бо ра су сре ћу по пр ви пут у пра вили-
ма Ан ти о хиј ског са бо ра (341). У ли те ра ту ри је из не то ви ше ста во ва о њи хо вом 
ка рак те ру. Са јед не стра не су ау то ри ко ји сма тра ју да је реч о про ши ре ном 
по ме сном са бо ру, у чи јем ра ду уче ству ју епи ско пи из су сед них про вин ци ја.31 
Са дру ге стра не на ла зе се ста во ви у при лог те зи да су ве ли ки са бо ри за пра-
во вр ста ди је це зал них са бо ра (των διοικήσεων σύνοδοι), у чи јем ра ду су уче-
ство ва ли епи ско пи из од ре ђе не ди је це зе (διοίκησις).32 По сто ји и став да је реч 
о јед ном осо бе ном ста ди ју му ево лу ци је цр кве не ор га ни за ци је, ко ја по чи ње 
са по ме сним епар хиј ским са бо ри ма (επαρχιακή σύνοδος) и за вр ша ва се са тзв. 
до ма ћим са бо ром (ενδημούσα σύνοδος).33 По све му су де ћи са став овог са бо ра 
од ре ђи вао је сам ми тро по лит.34 На жа лост, ни су са чу ва не ин фор ма ци је о 
уре ђе њу ових са бо ра. Био је над ле жан да су ди епи ско пи ма у оним си ту а ци-
ја ма ка да ми тро по ли тан ски са бор ни је био у мо гућ но сти да до не се од лу ку 
о њи хо вој кри ви ци. За ни мљи во је да се тра ди ци ја одр жа ва ња ова квих са бо ра 
за др жа ла све до да нас. Је дан од ка рак те ри стич них при ме ра је слу чај ки пар-
ског пред сед ни ка и ар хи е пи ско па Ма ка ри ја III, ко ји је сврг нут (ли шен чи на) 
од лу ком Све тог си но да Ки пар ске Цр кве. Тим по во дом за се дао је Ве ли ки 
са бор у чи јем ра ду су уче ство ва ли алек сан дриј ски и ан ти о хиј ски па три јарх 
и ми тро по ли ти из алек сан дриј ске, ан ти о хиј ске и је ру са лим ске па три јар ши-
је. Ве ли ки са бор је по ни штио од лу ку Си но да Ки пар ске Цр кве, осу дио на 
ка зну сврг ну ћа епи ско пе ко ји су у до но ше њу те од лу ке уче ство ва ли и по-
ста вио дру ге епи ско пе на њи хо ве епар хи је.35 По је ди ни ау то ри у овим са бо-
ри ма ви де пре те чу са вре ме них све пра во слав них оку пља ња.36

У из во ри ма се су сре ће још јед на вр ста са бо ра о ко јој не ма пу но са чу-
ва них по да та ка. Реч је o ди је це зал ним (ег зар хат ским) са бо ри ма, тј. о са бо-
ри ма у чи јем ра ду су уче ство ва ли епи ско пи јед не рим ске управ не обла сти 

31 Pi er re L’ Hu i li er , „Σύνοδος”, Ηθική και θρ ησ κευτική εγκυκλοπαίδεια, τόμος 11, Αθήναι 
1967, 580, Πα ντε λεήμων Ροδοπούλου, Επιτομή κανονικού δικαίου, Θε σ σαλονίκη  2005, 137.

32 Adolf Mar tin Rit ter, Das Kon zil von Kon stan ti no pel und sein Symbol, Göttingen 1965, 90.
33 Π. Ροδοπούλου, 209.
34 Ни је по зна то да ли је ми тро по лит имао оба ве зу да по зо ве све су сед не епи ско пе или 

је мо гао по свом на хо ђе њу да про це ни ко ли ко и ко јих су сед них епи ско па тре ба да бу де при-
сут но да би се одр жао ве ли ки са бор. По сто ји мо гућ ност да је ово пи та ње би ло ре ше но оби-
чај ним пра ви ли ма ко ја ни су са чу ва на у до ступ ним из во ри ма. 

35 А. Јев тић, 259.
36 Pi et te Du prey, „The Syno di cal Struc tu re of the Church in Ea stern The o logy”, One in Christ 

7/1971, 122.
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ко ја је на зи ва на ди је це зом.37 По што не ма не дво сми сле них исто риј ских до-
ка за о њи хо вом по сто ја њу, у ли те ра ту ри се мо гу про на ћи раз ли чи ти ста во-
ви о овим са бо ри ма, ко ји се кре ћу од пот пу не не га ци је њи хо вог по сто ја ња,38 
пре ко по и сто ве ћи ва ња са па три јар шиј ским са бо ри ма,39 до ста ва да се ра ди 
о по себ ној и осо бе ној вр сти са бо ра.40 Ипак, ве ћи на пи са ца се сла же да су 
ови са бо ри одр жа ва ни по по тре би, у њи хо вом ра ду уче ство ва ли су епи ско-
пи из јед не ди је це зе (ег зар хи је), са зи вао их је ег зарх (епи скоп ко ји се на ла зио 
на че лу ди је це зе) и одр жа ва ни су у ме сту ње го вог се ди шта.41 Над ле жан је 
био за пи та ња ко ја су пре ва зи ла зи ла окви ре над ле жно сти дру гих по ме сних 
са бо ра. 

Ако се оста ви по стра ни пи та ње исто рич но сти ди је це зал них са бо ра, 
из во ди се за кљу чак да са ма чи ње ни ца да по сто је тра го ви њи хо вог по сто ја ња 
ука зу је на про цес из град ње над ми тро по ли тан ске вла сти у Цр кви, ко ји је 
био по ве зан са фор ми ра њем са бо ра у ко је је ула зио ши ри круг епи ско па у 
од но су на ми тро по ли тан ске са бо ре. У та кве са бо ре спа да ју већ спо ме ну ти 
па три јар шиј ски са бо ри. То ком IV и V ве ка ми тро по ли ти ве ли ких гра до ва 
Рим ске им пе ри је сте кли су сна жан ути цај у Цр кви па су се глав ни цр кве ни 
по сло ви по че ли рас пра вља ти у тим гра до ви ма. Ми тро по ли ти пет глав них 
хри шћан ских цен та ра на зи ва ни су па три јар си ма. Вре ме ном су оста ли ми тро-
по ли ти из гу би ли сво ју са мо стал ност, та ко да су све над ле жно сти по ме сног 
(ми тро по ли тан ског) са бо ра пре не те на па три јар шиј ски са бор. Тај са бор са-
чи ња ва ли су у по чет ку са мо ми тро по ли ти, а ка сни је и епи ско пи из обла сти 
ко је су се на ла зи ле под вла шћу па три јар ха. Са бо ри ма је пред се да вао па три-
јарх, одр жа ва ни су ре дов но јед ном го ди шње (у ју ну или сеп тем бру).42 Ка да 
је овај са бор за до био стал ни ка рак тер, сед ни це су одр жа ва не два пу та не-
дељ но. Са бор је одр жа ван у ме сту у ко јем се на ла зи ло се ди ште па три јар ха. 

37 По де ла рим ске др жа ве на ад мин стра тив не обла сти у вре ме Кон стан ти на Ве ли ког 
из гле да ла је у нај кра ћем ова ко: др жа ва је би ла по де ље на на че ти ри пре фек ту ре, сва ка пре-
фек ту ра би ла је по де ље на на не ко ли ко ди је це за (διοίκησις), сва ка ди је це за је би ла по де ље на 
на про вин ци је (επαρχία), а про вин ци је су би ле по де ље не на ви ше ма њих окру га (παροικία). 
Н. Ми лаш, 317, фн. 8. 

38 За ви ше ар гу ме на та у при лог те зи да ови са бо ри ни су ни ка да по сто ја ли вид. Jo seph 
Haj jar, La syno de per ma nent dans l’égli se byzan ti ne des ori gi nes au XIe siè cle: (syno dos en de-
mo u sa), Ro ma 1962, 37-38.

39 Χρυσόστομος Παπαδόπουλος, „Κωνσταντινουπόλεως Σύνοδοι”, Μεγάλη ελληνική εγκυ-
κλοπαίδεια, τόμος 5, Αθήναι 1931, 639. Φιλάρετος Βαφείδης , Ολίγα τινά περί των Συνόδων και 
δη των οικουμενικών, Θε σ σαλονίκη  1926, 6. Н. Ми лаш при хва та по сто ја ње ових са бо ра и то 
као по себ не фа зе у на стан ку па три јар шиј ских са бо ра. Н Ми лаш, 337. 

40 Ιερώνυμος Κοτσώνης, Σημειώσεις του Κανονικού δικαίου της Ορθοδόξου Ανατολικής 
Εκκλησίας, τόμος Β, Θε σ σαλονίκη  1961, 166.

41 Ibid.
42 Вид. 127. и 137. Ју сти ни ја но ву но ве лу, Γ. Α. Ράλλης, Μ. Ποτλῆς, Σύνταγμα τῶν Θείων 

καὶ Ἱερῶν Κανόνων, τόμος Β, Ἀθήνῃσιν 1852, 325-326.
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У над ле жност па три јар шиј ског са бо ра спа да ју: из бор па три јар ха, из бор и пре-
ме штај епи ско па, уз ди за ње од ре ђе не епи ско пи је на ви ши сте пен, да ва ње сагла-
сно сти за спа ја ње две епи ско пи је, пре и на че ње па три јар хо ве од лу ке про тив не 
ка но ни ма и вр ше ње цр кве не суд ске вла сти у дру гом (ви шем) сте пе ну.43

2.4. Ва се љен ски са бо ри

Ве ро ват но нај по зна ти ји из раз са бор но сти у хри шћан ству је су ва се љен-
ски са бо ри. Де фи ни ци ја ва се љен ских са бо ра има нај ма ње оно ли ко ко ли ко 
и ау то ра ко ји су се њи ма ба ви ли. Н. Ми лаш де фи ни ше ва се љен ске са бо ре 
као „скуп па сти ра и учи те ља цр кве, са бра них по мо гућ но сти из сви ју кра-
је ва хри шћан ског све та, да за јед нич ки од лу че о пи та њи ма ко ја се ти чу цр кве 
и чи је од лу ке та да при ма и при зна је сва цр ква”.44 Ову де фи ни ци ју, уз од ре-
ђе не из ме не, при хва ти ли су број ни по то њи ау то ри.45 Слич не де фи ни ци је 
мо гу се про на ћи и код грч ких ау то ра.46 Из бо га тих исто риј ских из во ра ви ди 
се да са став ва се љен ских са бо ра ни је био увек исти. У ра ду ва се љен ских 
са бо ра уче ство ва ли су, по пра ви лу, са мо епи ско пи, као чла но ви са бо ра са 
пра вом гла са. По ред епи ско па, од кли ри ка су мо гли уче ство ва ти пре зви те ри 
и ђа ко ни, али они би има ли пра во гла са ис кљу чи во као пред став ни ци сво јих 
епи ско па ко ји ни су мо гли лич но да уче ству ју. У су прот ном, мо гли су при су-
ство ва ти ва се љен ским са бо ри ма, али без пра ва гла са, у свој ству се кре та ра 
или по моћ ни ка епи ско па. Без пра ва гла са са бо ри ма су мо гли при су ство ва ти 
мо на си и ла и ци као са вет ни ци или део прат ње сво јих епи ско па. Та ко ђе, ва се-
љен ским са бо ри ма је мо гао при су ство ва ти ро меј ски цар или ње го ви пред став-
ни ци. Вла дар је имао ис так ну ту уло гу у са зи ва њу и ор га ни за ци ји ва се љен ских 
са бо ра. Он је са зи вао ва се љен ске са бо ре, од ре ђи вао ме сто и вре ме одр жа-
ва ња са бо ра, ста рао се о до ла ску по зва них епи ско па и по твр ђи вао је од лу ке 
ва се љен ских са бо ра по себ ним ак ти ма, на осно ву ко јих су те од лу ке сти ца ле 
прав ну сна гу др жав них за ко на.47 Кад је реч о пред се да ва њу ва се љен ским 
са бо ри ма, ми шље ња исто ри ча ра су то ли ко по де ље на да се кре ћу од пот пу не 
не га ци је кла сич ног пред се да ва ња овим са бо ри ма,48 до то га да при хва та ју 
по сто ја ње пред сед ни штва, при че му се пра ви раз ли ка из ме ђу пра ва пред се-
да ва ња у сми слу упра вља ња то ком сед ни ца, усме ра ва ња рас пра ва и ути цаја 

43 Н. Ми лаш, 341; Π. Ροδόπουλος, 136.
44 Н. Ми лаш, 307.
45 С. Тро иц ки, 77; Д. Пе рић, 41, Бран ко Ци сарж, Цр кве но пра во I, Бе о град 1970, 91; Р. 

Ђор ђе вић, Цр кве но пра во, Бе о град 1939, 15.
46 Ιωάννης Καρμίρης, „Οικουμενικαί σύνοδοι”, Ηθική και θρ ησ κευτική εγκυκλοπαίδεια, 

τόμος 9, Αθήναι 1966, 688.
47 Β. Σταυρίδης, 264-272.
48 Καλλίνικος Δελικάνης, Η πρώτη εν Νικαία Οικουμενική Σύνοδος, Κωνσταντινούπολη 

1930, 92.



на од лу ке, ко је је при па да ло епи ско пу чи ји је пре сто био пр ви по ран гу у 
ва се љен ској Цр кви, и по ча сног пред се да ва ња, ко је је при па да ло вла да ру или 
ње го вом пред став ни ку.49 Уло га вла да ра у са зи ва њу са бо ра ни је би ла су штин-
ски и кон сти ту тив ни еле мент ва се љен ских са бо ра, већ је пред ста вља ла по-
сле ди цу чи ње ни це да је др жа ва (вла дар) по се до ва ла све нео п ход не ре сур се 
за лак шу и јед но став ни ју ор га ни за ци ју ва се љен ских са бо ра. 

Ва се љен ски са бо ри у Цр кви има ју нај ви шу управ ну, суд ску и за ко но-
дав ну власт.50 Из са чу ва них из во ра мо же се за кљу чи ти да су са бо ри би ли 
над ле жни да од ре ђу ју дог ма те ве ре (вер ско уче ње), да ис пи ту ју и утвр ђу ју 
цр кве но пре да ње, да пре су ђу ју о но вим уче њи ма ко ја се по ја вљу ју у Цр кви 
и да од ре ђу ју сте пен и пра ва цр кве не је рар хи је. Кад је реч о суд ској вла сти, 
ва се љен ски са бо ри пред ста вља ју нај ви шу суд ску ин стан цу у Цр кви. Они су 
ујед но нај ви ша за ко но дав на власт ко ја до но си про пи се (ка но не, пра ви ла) 
ко ји су оп ште о ба ве зни у свим Пра во слав ним Цр ква ма. Тим про пи си ма уре-
ђе ни су устрој ство и функ ци о ни са ње цр кве них те ла и цр кве на упра ва. На 
ва се љен ским са бо ри ма вр ше на је ре ви зи ја ва же ћег цр кве ног за ко но дав ства 
и ко ди фи ка ци ја по сто је ћих про пи са.51 

3. ПРИ ПРЕ МЕ ЗА КРИТ СКИ СА БОР

При пре ме за Све ти и Ве ли ки Са бор Пра во слав не Цр кве тра ја ле су до-
ста ду го за хва љу ју ћи број ним пре ки ди ма нај че шће усло вље ним сло же ним 
дру штве но-по ли тич ким окол но сти ма XX од но сно XXI ве ка. По ред Дру гог 
свет ског ра та, у том кон тек сту по себ но тре ба по ме ну ти пе ри од ко му ни зма 
од но сно бло ков ске по де ле то ком ко јих су по је ди не Пра во слав не Цр кве те шко 
стра да ле. Са дру ге стра не, ду жи на при пре ма мо же се об ја сни ти и чи ње ни-
цом да су по ме сне Пра во слав не Цр кве те жи ле ка то ме да се на днев ном ре ду 
Са бо ра на ђу све, за жи вот Цр кве ак ту ел не, те ме, а то је сва ка ко из и ски ва ло 
озбиљ не и ду го трај не при пре ме, по себ но има ју ћи у ви ду чи ње ни цу, да је дан 
та кав са бор Пра во слав на Цр ква ни је има ла ве о ма ду го. 

При пре ме за са бор мо гу се услов но по ве за ти са на сто ја њи ма за чвр шће 
ме ђу пра во слав но по ве зи ва ње, по себ но у ве зи са фор му ли са њем за јед нич ког 
ста ва пре ма еку мен ском по кре ту, ко ји је та да на ста јао и раз ви јао се. Ва се-
љен ски Па три јарх Јо а ким III упу тио је 1902. го ди не По сла ни цу пред сто ја-
те љи ма Пра во слав них Цр ка ва у ко јој је по звао на ја ча ње ме ђу соб них од но-
са као и на од ре ђе ње пре ма не пра во слав ним цр ква ма.52 Раз вој еку мен ских 

49 Н. Ми лаш, 312. 
50 Π. Ροδοπούλου, 48.
51 Н. Ми лаш, 309-310.
52 Вид. Pe ter Ne u ner (Ној нер), Ökumenische The o lo gie. Die Suc he nach der Ein he it der 

chri stlic hen Kir chen, Darm stadt 1997, 85–86.
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од но са био је глав ни мо тив и за По сла ни цу Ва се љен ске Па три јар ши је из 
1920. го ди не „Хри сто вим Цр ква ма по сву да”53 у ко јој је из ме ђу оста лог пред-
ло же но фор ми ра ње „Ли ге цр ка ва” слич но по сто ја њу „Ли ге на ро да”.54 По ред 
то га По сла ни ца је пред ви ђа ла и чи тав низ кон крет них ме ра за раз вој са рад-
ње из ме ђу хри шћа на као што су са рад ња на ни воу те о ло шких фа кул те та, 
раз ме на сту де на та, са ве то ва ња о пи та њи ма од за јед нич ког ин те ре са, итд.55 
Обе ове по сла ни це, као и дру ге ме ђу пра во слав не ак тив но сти из тог пе ри о да, 
све до че не са мо о пра во слав ном ин те ре су за раз вој еку мен ских од но са са 
дру гим хри шћан ским цр ква ма, не го и о нео п ход но сти про ду бљи ва ња од-
но са из ме ђу по ме сних Пра во слав них Цр ка ва.

У том се кон тек сту мо же по сма тра ти одр жа ва ње са бо ра56 у Ца ри гра ду 
1923. го ди не, ко ји је са звао Ва се љен ски Па три јарх Ме ле ти је Ме так сис, а ко ме 
су при су ство ва ли пред став ни ци још че ти ри Цр кве (Срп ска Пра во слав на 
Цр ква, Ру мун ска Пра во слав на Цр ква, Ки пар ска Цр ква, Грч ка Пра во слав на 
Цр ква). На днев ном ре ду са бо ра би ла су из ме ђу оста лог пи та ња бра ка кли-
ри ка и ре фор ме ка лен да ра, ко је је, на жа лост, ре зул ти ра ло да љим по де ла ма 
ме ђу Пра во слав ним Цр ква ма.57 На овом са бо ру до не та је и од лу ка да се 
по во дом 1600-те го ди шњи це Пр вог ва се љен ског са бо ра 1925. го ди не са зо ве 
Свеправослaвни са бор, ко ји би се ба вио за јед нич ким иза зо ви ма свих Пра-
во слав них Цр ка ва.58 Ме ђу тим, ка да је реч о, стро го го во ре ћи, при пре ма ма 
за Све ти и Ве ли ки Са бор, спор но је да ли се са бор из 1923. мо же по сма тра ти 
у том кон тек сту. На и ме, део ау то ра са бор из 1923. екс пли цит но по сма тра као 
по че так при пре ма59 док дру ги ау то ри то оштро од би ја ју и „пра вим по чет ком 
при пре ме Све пра во слав ног са бо ра”60 сма тра ју рад Ме ђу пра во слав не ко ми-
си је 1930. го ди не, ко ја је за се да ла у ма на сти ру Ва то пе ду (Све та Го ра).

53 Вид. At ha na si os Bas de kis (Бас де кис), Ort ho do xe Kir che und Ökumenische Be we gung. 
Do ku men te – Erklärungen – Be ric hte 1900–2006, Frank furt am Main – Pa der born 2006, 16–20.

54 Вид. Re in hard Fri e ling (Фри линг), Put eku men ske mi sli. Uvod u eku me no lo gi ju (prev. 
M. Mi la di nov), Za greb 2009, 125–126.

55 Ibid., 86.
56 Не по сред ни уче сни ци се овај Са бор ока рак те ри са ли као „Све про слав ни Кон грес”. 

Вид. Vi o rel Io ni ta (Јо ни ца), To wards the Holy and Gre at Synod of the Ort ho dox Church: The 
De ci si ons of the Pan-Ort ho dox Me e tings sin ce 1923 un til 2009, Ba sel 2014, 5–6.

57 Вид. Ana sta si os Kal lis (Ка лис), Auf dem Weg zu ei nem He i li gen und Großen Kon zil: Ein 
Qu el len- und Ar be it sbuch zur ort ho do xen Ek kle si o lo gie, Münster 2013, 105–111.

58 Вид. A. Kal lis (2013), 110. Пла ни ра ни Са бор ипак ни је одр жан због дру штве но-по-
ли тич ких не ми ра у Тур ској и Ру си ји. 

59 Вид. V. Io ni ta (2014), 4: „The Pan-Ort ho dox Con gress in Con stan ti no ple (1923): The First 
Pre pa ra tory Step to a Synod of the Ort ho dox Church”.

60 Вид. Га јо Га јић, „Исто риј ско-бо го слов ски зна чај Све пра во слав ног Са бо ра – осврт 
на при пре му од Ато на до Же не ве -”, Бо го сло вље 2 (2016), 241–242: „Пра вим по чет ком при пре-
ме Све пра во слав ног Са бо ра сто га се мо же сма тра ти тек рад Ме ђу пра во слав не ко ми си је 1930, 
ко ја се са ста ла у ма на сти ру Ва то пе ду на Све тој Го ри. Од Ца ри град ског Са бо ра одр жа ног 
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У ра ду ове Ко ми си је уче ство ва ла је ве ћи на Пра во слав них Цр ка ва61 а 
њен за да так је био при пре ма јед ног или ви ше пред са бо ра ко ји би прет хо ди-
ли „Ве ли ком Пра во слав ном или Ва се љен ском Са бо ру”62. То ком ра да Ко ми-
си ја је рас пра вља ла о мно гим те ма ма ко је су се по себ но ти ца ле ја чег по ве-
зи ва ња и учвр шћи ва ња ве за из ме ђу по ме сних Пра во слав них Цр ка ва. У том 
кон тек сту по себ но је ин те ре сант на иде ја о ства ра њу јед ног стал ног си но да 
ко ји би са чи ња ва ли пред став ни ци свих Пра во слав них Цр ка ва а ко јим би 
пред се да вао Ва се љен ски Па три јарх. Ме ђу тим, овај пред лог се ипак ни је 
на шао у зва нич ним за кључ ци ма Ко ми си је.63 Са дру ге стра не, у зва нич ним 
за кључ ци ма, од но сно у фор му ли са ном ка та ло гу те ма за бу ду ће пред са бо ре, 
на ла зи се низ пи та ња ко ја су и да нас ак ту ел на као на при мер: мо ду си ме ђу-
соб не са рад ње Пра во слав них Цр ка ва, пи та ње при зна ва ња кр ште ња ино-
слав них, ре ви зи ја ка лен да ра, итд.64 Пи та ње од но са са дру гим хри шћан ским 
цр ква ма, ко је се та ко ђе на шло у овом ка та ло гу те ма, очи глед но ре флек ту је 
ис ку ства и про бле ме ко је су Пра во слав не Цр кве та да има ле. Док су од но си 
са до хал ки дон ци ма, ста ро ка то ли ци ма и ан гли кан ци ма ока рак те ри са ни као 
„oдноси у ду ху љу ба ви” јер ови хри шћа ни те же збли жа ва њу са Пра во слав-
ном Цр квом и не спро во де про зе ли ти зам, од но си са, из ме ђу оста лих, Ри мо-
ка то лич ком Цр квом и по је ди ним про те стант ским цр ква ма су ока рак те ри-
са ни као „од но си за шти те и од бра не про тив не пра во слав них Цр ка ва ко ји 
спро во де про зе ли ти зам и на сто је да на би ло ко ји на чин на шко де Пра во слав-
ној Цр кви”.65 Ква ли тет, али и кван ти тет раз во ја еку мен ских од но са, упра во 

1923. го ди не ја сно се дис тан ци рао и наш пред став ник у Ва то пе ду, вла ди ка Ни ко лај Ве ли-
ми ро вић, та да шњи епи скоп Охрид ски, ко ји је та мо пред ста вљао Срп ску Пра во слав ну Цр кву 
за јед но са епи ско пом Ти моч ким Еми ли ја ном Пи пер ко ви ћем. [...] Са бра ње Ме ђу пра во слав-
не при прем не ко ми си је са ста вље не од пред став ни ка нај све ти јих Пра во слав них цр ка ва, 
одр жа но од 8. до 23. ју на 1930. го ди не у Све ште ном ма на сти ру Ва то пе ду на Све тој Го ри 
Атон ској, са по чет ком ра до ва на Све ту Пе де сет ни цу по под не, мо же се из ви ше раз ло га, на-
ро чи то са ове вре мен ске дис тан це, сма тра ти истин ским по чет ком при пре ме за Све пра во-
слав ни Са бор, иа ко су и са ми уче сни ци, услед те шких исто риј ских окол но сти, та да оправ-
да но би ли скеп тич ни у по гле ду ње ног ра да, крај њих до ме та и ре зул та та.”

61 Ру ска Цр ква ни је уче ство ва ла због те шког ста ња у ко ме се на ла зи ла, док та да шњи 
ста тус Цр ка ва Бу гар ске и Ал ба ни ја ни је био при знат од стра не Ва се љен ске Па три јар ши је 
и сто га оне ни су ни до би ле по зив за уче шће у ра ду Ко ми си је. Вид. An ne Jen sen (Јен сен), Die 
Zu kunft der Ort ho do xie: Konzilspläne und Kir chen struk tu ren, Zürich – Ein si e deln 1986, 27.

62 Вид. Г. Га јић, 243. 
63 Вид. A. Jen sen, 27.
64 Ком пле тан спи сак од лу ка ви ди у A. Kal lis (2013), 129–131.
65 Вид. A. Kal lis (2013), 130: „7. Die Be zi e hun gen der ort ho do xen Kir che zu den nic htort ho-

do xen Kir chen des Ostens und des We stens, d.h.
a) Be zi e hun gen im Ge ist der Li e be, die nach dem Apo stel Pa u lus „im mer hofft”, zu den 

nic htort ho do xen Kir chen (der Ar me ni er, Kop ten, Äthiopier, Chaldäer, Ja ko bi ten, Alt kat ho li ken, 
An gli ka ner), die zu ei ner Annäherung an die ort ho do xe Kir che ten di e ren und ke i nen Pro selyti smus 
be tre i ben,
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се мо же пра ти ти пре ма при прем ним до ку мен ти ма са Све ти и Ве ли ки Са бор 
јер ће еку мен ски од но си у до ку мен ти ма из осам де се тих го ди на XX ве ка 
би ти пот пу но дру га чи је пред ста вље ни.

Прем да пр ви пла ни ра ни пред са бор ипак ни је одр жан 1932. го ди не, Први 
кон грес пра во слав них бо го слов ских фа кул те та, одр жан у Ати ни 1936. го-
ди не мо же се по сма тра ти у кон тек сту при пре ма за Са бор. По себ ну па жњу 
уче сни ци овог кон гре са по све ти ли су ка рак те ру бу ду ћег Са бо ра, од но сно 
пи та њу да ли Пра во слав на Цр ква мо же са зва ти Ва се љен ски Са бор? Ни ко 
од уче сни ка ни је оспо рио то пра во Пра во слав не Цр кве бу ду ћи да она сто ји 
у кон ти ну и те ту јед не, све те, са бор не и апо стол ске Цр кве.66 Ме ђу тим због 
це лог ни за исто риј ских, дог мат ских, ка нон ских и прак тич них раз ло га као 
пре вла да ва ју ћи од но сно, услов но ре че но, за јед нич ки став се на мет ну ло ми-
шље ње да је бо ље раз ми шља ти о са зи ва њу Све пра во слав ног са бо ра.67 Прем да 
овај кон грес ни је пред ста вљао зва нич ни скуп пред став ни ка Цр ка ва, ње го ви 
за кључ ци су ипак оста ли ре ле вант ни за да љи ток пред са бор ских при пре ма 
и ште та је што на ред ни кон грес, за ка зан за 1939. го ди не у Бу ку ре шту, ни је 
мо гао би ти одр жан.

Дру ги свет ски рат је на рав но пре ки нуо све при пре ме и пр ви по сле рат-
ни су срет пред став ни ка по је ди них Пра во слав них Цр ка ва де сио се 1948. 
го ди не у Мо скви по во дом про сла ве пет сто те го ди шњи це ау то ке фа ли је Ру ске 
Пра во слав не Цр кве. У скло пу про сла ве одр жа на је кон фе рен ци ја ко ја се 
ба ви ла пи та њи ма од но са Ри мо ка то лич ке Цр кве пре ма пра во слав ни ма, за тим 
од но сом Пра во слав не Цр кве пре ма еку мен ском по кре ту (кон кре тан по вод 
је био по зив на осни вач ку скуп шти ну Свет ског са ве та цр ка ва у Ам стер да му 
1948), пи та њем ан гли кан ских ру ко по ло же ња и пи та њем ка лен да ра.68 Ме ђу-
тим, отво ре но је пи та ње да ли је и ако је сте, у ко јој ме ри, овај скуп до при нео 
про це су пред са бор ских при пре ма јер је, са јед не стра не, про ја вио на пе то сти 
на ли ни ји Мо сква – Ца ри град (пред став ни ци Ца ри гра да, Ати не, Је ру са ли ма, 
Ки пра ни су због то га при су ство ва ли кон фе рен ци ји)69, а са дру ге стра не, оштри 
ста во ви пре ма Ри мо ка то лич кој Цр кви и од би ја ње по зи ва на скуп шти ну у 
Ам стер да му су ви ше би ли ре флек си ја тре нут них ста во ва ко ји су не што ка-
сни је ипак ре ви ди ра ни.

b) Be zi e hun gen der Vor be u gung und Ver te i di gung ge gen die nic htort ho do xen Kir chen, die 
Pro selyti smus be tre i ben und bemüht sind, der ort ho do xen Kir che auf ir gen de i ne Art und We i se 
zu scha den (die römisch-kat ho lische Kir che, der Uni a ti smus, der Pro te stan ti smus, die Met ho di sten, 
die Bap ti sten, der Chi li a smus usw.).”

66 Вид. Ana sta si os Kal lis (Ка лис), Bren nen der, nicht ver bren nen der Dor nbusch: Re fle xi o-
nen ort ho do xer The o lo gie, Münster 1999, 467.

67 Ibid., 467–469.
68 Вид. V. Io ni ta (2014), 31–37.
69 Вид. A. Kal lis (2013), 145–147.
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3.1. Све пра во слав не кон фе рен ци је

До пра вог про бо ја у при пре ма ма за Са бор до ла зи на Све пра во слав ним 
кон фе рен ци ја ма на Ро до су (1961, 1963, 1964). За да љи на пре дак са бор ских 
при пре ма од енорм не ва жно сти би ла је чи ње ни ца, да су све Пра во слав не 
Цр кве70 уче ство ва ле у ра ду пр ве кон фе рен ци је и да је на са мој кон фе рен ци-
ји про ја вљен ве ли ки сте пен је дин ства пра во слав них као и же ља за на став ком 
ра да на при пре ми Са бо ра.71 На кон фе рен ци ји је усво јен но ви ка та лог те ма 
ко је су би ле гру пи са не у осам це ли на: I. Ве ра и дог ма; II. Бо го слу же ње; III. 
Упра вља ње и цр кве ни по ре дак; IV. Ме ђу соб ни од но си Пра во слав них Цр ка ва; 
V. Од но си Пра во слав них Цр ка ва пре ма остат ку хри шћан ског све та; VI. Пра-
во сла вље у све ту; VII. Те о ло шке те ме; VI II. Дру штве ни про бле ми.72 Та ко ђе, 
бит но је ис та ћи да су све од лу ке до не се не јед но гла сно и да је кон фе рен ци ји 
био очи гле дан ви сок сте пен раз у ме ва ња из ме ђу Ца ри гра да и Мо скве.73 Са ма 
кон фе рен ци ја иза зва ла је и ве ли ку па жњу не пра во слав них цр ка ва па су до-
хал ки дон ске цр кве, ан гли кан ци и ста ро ка то ли ци има ли сво је пред став ни ке, 
док су пет ри мо ка то лич ких те о ло га би ли го сти Ва се љен ске Па три јар ши је.

Да ова еку мен ска отво ре ност ни је без ре зер вна по ка за ла је већ дру га 
Све пра во слав на кон фе рен ци ја (1963) на ко јој ни је по стиг нут кон сен зус о 
при хва та њу по зи ва Ва ти ка на за сла ње пра во слав них по сма тра ча на Дру ги 
ва ти кан ски са бор, не го је од лу ка о то ме пре пу ште на сва кој по је ди нач ној 
по ме сној Цр кви.74 Ком плек сност од но са са Ри мо ка то лич ком Цр квом би ла 
је очи глед на и на тре ћој Све пра во слав ној кон фе рен ци ји (1964), на чи јем су 
днев ном ре ду би ли од но си пре ма дру гим хри шћан ским цр ква ма. Упр кос 
ви дљи вом по бољ ша њу од но са са Ри мо ка то лич ком Цр квом ни је до не се на 
од лу ка о по чет ку ди ја ло га75, док су, са дру ге стра не, од но си са ан гли кан ци ма 

70 Гру зиј ску Цр кву, ко ја ни је уче ство ва ла у ра ду кон фе рен ци је али, је пред ста вља ла 
Ру ска Пра во слав на Цр ква.

71 Вид. А. Jen sen, 31: „Die Er ste Pa nort ho do xe Kon fe renz war für die Ort ho do xie ein Höhe-
punkt auf dem Weg der Er fa hrung ihrer ei ge nen Ein he it. Man che Te il neh mer, Ort ho do xe wie 
Nicht-Ort ho do xe, be ric hten von ihr als ei nem ’cha ri sma tischen Ere ig nis‘, in der die ort ho do xe 
Kon zep tion von der Ein he it und Katholizität der Kir che, die nicht auf rec htlic hen Struk tu ren be-
ruht, son dern im ge me in sa men Gla u ben und in der brüder lic hen Li e be ihre Fun da ment hat, sich 
bestätigt sah.”

72 Вид. А. Kal lis (2013), 256–260.
73 Вид. A. Jen sen, 30–31.
74 Вид. А. Kal lis (2013), 268–271.
75 О раз ло зи ма ова квог ста ва вид. А. Kal lis (1999), 472: „Die Gründe für die Zurückhal-

tung ei ni ger ort ho do xer Kir chen wa ren die hi sto rische Be la stung der Be zi e hun gen zwischen be i-
den Kir chen, die fe hlen de, psycho lo gische und the o lo gische Vor be re i tung des Di a logs, der Uni a-
ti smus und Pro selyti smus, der Ge ist der ,we stlic hen Über he blic hke it‘, die wi der sprüchlic he Hal tung 
des Pap stes, der ent ge gen der ökumenischen Öffnung un ter se i nem Vorgänger in se i ner Eröff-
nungsansprache auf dem Kon zil und in se i ner er sten Enzykli ka ,Ec cle si am su am‘ (6.8.1964) se i nen 
Pri mat stark he ra us stell te, und die für vi e le ort ho do xe Kir chen po li tisch ungünsti ge La ge.”
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и ста ро ка то ли ци ма оце ње ни по зи тив но и пред ло же не су од ре ђе не ме ре за 
ус по ста вља ње ди ја ло га.76

На кон две кон фе рен ци је по све ће не еку мен ским те ма ма на днев ном ре-
ду че твр те Све пра во слав не кон фе рен ци је, одр жа не 1968. у Шам бе зи ју (Швај-
цар ска), су се по но во на шле те ме ве за не за кон крет не ко ра ке нео п ход не за 
ефи ка сни ју при пре му Са бо ра. Та ко су, из ме ђу оста лих, до не се не од лу ке да 
се у окви ру при ре ма за Са бор ор га ни зу је низ све пра во слав них пред са бор-
ских кон фе рен ци ја, да се осну је при прем на ко ми си ја у чи ји би са став ушли 
по је дан пред став ник сва ке по ме сне Цр кве (уз јед ног са вет ни ка), да се у 
Цен тру Ва се љен ске Па три јар ши је у Шам бе зи ју осну је се кре та ри јат за при-
пре му Са бо ра, као и да се про ме ни мо дус об ра де пла ни ра них те ма.77 Све 
ове од лу ке очи глед но су има ле за циљ убр за ње при пре ма јер се по ка за ло да 
по сто је ће про це ду ре као и оп шир ни ка та лог те ма из 1961. го ди не по тре бу ју 
ре ви зи ју. Бу ду ћи да су у прет ход ним до ку мен ти ма ко ри шће не раз ли чи те 
од ред ни це, на овој кон фе рен ци ји је од лу че но да зва ни чан на зив бу ду ћег 
са бо ра бу де „Све ти и Ве ли ки Са бор”, а раз ло ге ове од лу ке сва ка ко тре ба 
тра жи ти у цр кве но-прав ним, исто риј ским, дог мат ским и еку мен ским окол-
но сти ма.78

3.2. Све пра во слав не пред са бор ске кон фе рен ци је

До те мељ не и ко нач не ре ви зи је ка та ло га из 1961. го ди не, a ти ме и до 
ства ра ња пред у сло ва за ефек тив ни ју при пре му до шло је на пр вој Све пра-
во слав ној пред са бор ској кон фе рен ци ји (Шам бе зи, 1976), на ко јој од ре ђе но 
де сет те ма ко је тре ба да се на ђу на днев ном ре ду Са бо ра: 1. Пра во слав на 
ди ја спо ра; 2. Ау то ке фа ли ја и на чин ње ног про гла ше ња; 3. Ау то но ми ја и на-
чин ње ног про гла ше ња; 4. Дип ти си; 5. Пи та ње за јед нич ког ка лен да ра; 6. 
Брач не смет ње; 7. Ускла ђи ва ње цр кве них пра ви ла по ста; 8. Став Пра во слав-
них Цр ка ва пре ма остат ку хри шћан ског све та; 9. Пра во сла вље и еку мен ски 
по крет; 10. До при нос по ме сних Пра во слав них Цр ка ва пре о вла да ва њу хри-
шћан ских иде а ла ми ра, сло бо де, брат ства и љу ба ви ме ђу на ро ди ма и уки да њу 
ра сног под ва ја ња.79 У по ре ђе њу са прет ход ним ка та ло зи ма те ма, очи глед на 
је од лу ка да се па жња усме ри пре све га на ка нон ске те ме, од но сно на те ме 
ко је у жи во ту Цр кве пред ста вља ју ка мен спо ти ца ња из ме ђу Пра во слав них 
Цр ка ва, док су не ке док три нар не од но сно те о ло шке те ме из оправ да них раз-
ло га из о ста вље не. Пи та ње ка нон ске ју рис дик ци је у ди ја спо ри (као уо ста лом и 
сам по јам „ди ја спо ра”), ау то ке фа ли ја, ау то но ми ја и дип ти си је су par ex cel len ce 

76 Вид. А. Kal lis (2013), 293–296.
77 Вид. А. Kal lis (1999), 472–473.
78 Вид. А. Kal lis (1999), 491–493.
79 Вид. А. Kal lis (2013), 424.
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пи та ња од ко јих за ви си не са мо цр кве но-прав но устрој ство Пра во слав не 
Цр кве, не го (и то се по след њи пут на жа лост по ка за ло на при ме ру Укра ји не) 
и све до чан ство је дин ства Пра во слав не Цр кве и сто га је фо ку си ра ње па жње 
на ова пи та ња сва ка ко би ло нео п ход но. Са спо ља шњом про ја вом је дин ства 
Цр кве су штин ски је по ве за но пи та ње ка лен да ра ко је је и прет ход но ви ше 
пу та то ком при пре ма те ма ти зо ва но, док су пи та ња брач них смет њи и по ста 
ви ше уну тра шња пи та ња ко ја се ти чу уну тар пра во слав них од но са. Еку мен-
ским од но си ма по све ће не су чак две те ме што у сва ком слу ча ју ре флек ту је 
та да шње ста во ве Пра во слав не Цр кве пре ма еку мен ским од но си ма, а по себ но 
пре ма би ла те рал ним ди ја ло зи ма од ко јих су не ки (са ан гли кан ци ма, ста ро-
ка то ли ци ма и до хал ки дон ци ма) на са мој кон фе рен ци ји ева лу и ра ни, док се 
оче ки ва ло да ди ја лог са Ри мо ка то лич ком Цр квом уско ро от поч не.80 

Ка да је реч о про це ду ри при пре ме на цр та до ку ме на та ко ји об ра ђу ју ове 
те ме, за др жан је кон цепт усво јен на че твр тој Све пра во слав ној кон фе рен ци-
ји (1968) али са јед ном ва жном мо ди фи ка ци јом пре ма ко јој на цр ти од ре ђе них 
те ма, ко је при пре ма ју по ме сне Цр кве, не ма ју цр кве но-оба ве зу ју ћи не го тео-
ло шко-на уч ни ка рак тер, тј. они ни су ну жно зва нич на ста но ви шта по ме сних 
Цр ка ва ко је их пред ла жу и по сма тра но из цр кве но-прав не пер спек ти ве не-
ма ју оба ве зу ју ћи ка рак тер чак ни за пред ла га ча.81 Сва ка по ме сна Цр ква 
мо гла је са мо стал но ода бра ти те ме на ко је же ли да пред ста ви сво је на цр те 
и Срп ска Пра во слав на Цр ква је ода бра ла те му „Ускла ђи ва ње цр кве них пра-
ви ла по ста”.82 Ова мо ди фи ка ци ја је у сва ком слу ча ју умно го ме по јед но стави-
ла и олак ша ла рад на на цр ти ма са бор ских тек сто ва. Са дру ге стра не, пред лог 
Ва се љен ске Па три јар ши је, да у пр вој фа зи при пре ма на цр та уме сто по ме-
сним Цр ква ма бу де пре пу ште на те о ло шким ко ми си ја ма, ни је при хва ћен.83 

Упр кос по нов ним на пе то сти ма на ли ни ји Ца ри град-Мо сква84 пр ва Све-
пра во слав на пред са бор ска кон фе рен ци ја се ипак мо же сма тра ти успе шном, 
пре све га због ре ви зи је ка та ло га. Ме ђу тим, ка да су то ком дру ге (1982) и тре ће 
(1986) Све пра во слав не пред са бор ске кон фе рен ци је на днев ни ред до шле 

80 Вид. A. Jen sen, 39–40. О по че ци ма ди ја ло га са Ри мо ка то лич ком Цр квом вид. Злат-
ко Ма тић, Да исти ну је мо у љу ба ви. Зва нич ни бо го слов ски ди ја лог Пра во слав не и Рим ске 
Ка то лич ке Цр кве, По жа ре вац 2013, 11–17.

81 Вид. А. Kal lis (2013), 343.
82 Ibid., 344.
83 Вид. A. Jen sen, 39: „Am An fang der Kon fe renz hat te der Vor sit zen de im Na men des 

Ökumenischen Pa tri ar chats fol gen den Vorschlag ge macht: Die Kon zil sthe men soll ten zur Vor be-
re i tung in der er sten Etap pe nicht den Ort skir chen, son dern ort ho do xen The o lo gen kom mis si o nen 
über ge ben wer den. Die dafür an geführ ten Gründe wa ren: a) die größere Fre i he it der Ort skir chen 
in der späteren Di skus sion, wenn sie nicht an der Erar be i tung des The mas be te i ligt wa ren; b) der 
repräsentativere Cha rak ter ei ner in ter ort ho do xen Kom mis sion für die Ge sam tort ho do xie; c) die 
größere the o lo gische Qu a lität.”

84 Вид. А. Kal lis (1999), 475–476.
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рас пра ве о ко нач ним на цр ти ма до ку ме на та за Са бор, про ја ви ле су се број не 
раз ли ке из ме ђу по је ди них Цр ка ва. Раз ли ке су се ти ца ле не са мо ло кал них 
тра ди ци ја ко је сва ка по ме сна Цр ква (по пи та њу по ста, итд.) не гу је, не го и 
ста ва пре ма за јед нич ком Пре да њу и по ка за ло се да су Цр кве ве о ма опре зне 
ка да је реч би ло ка квој про ме ни уо би ча је них прак си и тра ди ци ја. Као кључ-
но пи та ње ко је сто ји у по за ди ни свих ових рас пра ва по ста ви ло се пи та ње 
да ли Са бор уоп ште мо же (или сме) „ме ња ти” Пре да ње и ло кал не тра ди ци је? 
Та ко је пи та ње ускла ђи ва ња цр кве них пра ви ла по ста на кон раз ма тра ња 
пред ло га ко ји је под не ла СПЦ, а у ко ме је из ло жен исто риј ски раз вој прак се 
по ста као и мо на шки ути ца ји на раз вој те прак се, оста вље но за тре ћу кон-
фе рен ци ју јер се срп ски пред лог, ко ји је у не ким слу ча је ви ма пред ви ђао 
убла жа ва ње по ста, по је ди ним Цр ква ма учи нио као пре ви ше смео од но сно 
као про ти ван Пре да њу.85 На кон кон сул та ци ја на тре ћој кон фе рен ци ји ово 
пи та ње је у су шти ни пре пу ште но над ле жно сти по ме сних Цр ква, али је ипак 
фор му ли сан од го ва ра ју ћи на црт до ку мен та.86 Ме ђу тим, про ме ње ни на слов 
до ку мен та ја сно сиг на ли зи ра рас по ло же ње на кон фе рен ци ји, тј. у на сло ву 
на цр та се ви ше не по ми ње, од де ла уче сни ка оспо рен, тер мин „ускла ђи ва ње” 
не го је на црт на сло вљен „Зна чај по ста и ње го во др жа ње да нас”. А сва евен-
ту ал на ускла ђи ва ња са са вре ме ним жи вот ним окол но сти ма се, цр кве но-
прав но по сма тра но, по ме ра ју на те рен „ико но ми је”, што Ка лис ви ди као 
про бле ма тич но јер се ико но ми ја ов де мо же раз у ме ти као од сту па ње од акри-
ви је, од но сно од пра вил ног по рет ка.87

Слич не суд би не би ло је и пи та ње за јед нич ког ка лен да ра и пи та ње тач-
ни јег од ре ђе на да ту ма Вас кр са, ко ја су раз ма тра на на дру гој кон фе рен ци ји. 
На и ме, по ста вља ју ћи као им пе ра тив је дин ство Пра во слав них Цр ка ва од лу-
че но је да упр кос по зи тив но оце ње ној ини ци ја ти ви о при хва та њу не ког по-
тен ци јал ног, астро ном ски гле да но нај тач ни јег, ка лен да ра, тре нут но ни је 
вре ме за та кве про ме не јер би оне мо гле иза зва ти рас ко ле из ме ђу и уну тар 
Пра во слав них Цр ка ва.88 У истом ду ху раз мо тре но је и пи та ње брач них смет њи. 
Ка да је реч о „ме шо ви тим бра ко ви ма”, ло кал ним Цр ква ма је пре пу ште на од-
го вор ност за до но ше ње од го ва ра ју ћих од лу ка, али по прин ци пу „ико но ми је”, 
тј. ни за бра ко ве из ме ђу при пад ни ка Пра во слав не Цр кве и при пад ни ка дру гих 
хри шћан ских цр ка ва се не мо же до но си ти од лу ка на осно ву екли си о ло шких 

85 Вид. А. Kal lis (2013), 343.
86 Вид. А. Kal lis (2013), 343.
87 Вид. А. Kal lis (2013), 348: „Der Ver such, den Bedürf nis sen des Men schen in der ge gen-

wär ti gen Lebensrealität durch die Oi ko no mia zu ent sprec hen, be de u tet ein Missverständnis, in dem er 
die Oi ko no mia zum ei nen im ka no nischen Den ken als Ab we ic hung von der Akri be ia, der ge na uen 
Ord nung ver steht und zum An de ren in Wi der spruch zu ihren Cha rak ter als Re gel im ka no nischen 
Sinn auf stellt.”

88 Вид. V. Io ni ta (2014), 155–156.



590

Да ли бор Б. Ђу кић, Ра де В. Ки сић, Све ти и ве ли ки са бор у кон тек сту уста но ве... (стр. 571–600)

прин ци па.89 Са дру ге стра не, прет ход но ви ше пу та (1923, 1961) по кре ну та 
пи та ња као што су дру ги брак све ште ни ка или брак на кон ру ко по ло же ња 
за ђа ко на, су јед но став но од ба че на.90

Ре зул та ти ма ра да дру ге кон фе рен ци је мно ги уче сни ци ни су би ли за-
до вољ ни јер се очи глед но оче ки вао мно го ве ћи сте пен кон сен зу са. Ми тро-
по лит хал ки дон ски Ме ли тон, пред се да ва ју ћи кон фе рен ци је, је кри ти ку ју ћи 
па стир ску не спо соб ност и не по зна ва ње ствар них иза зо ва са ко ји ма су су о-
че ни пра во слав ни вер ни ци на кра ју кон фе рен ци је из ја вио: „Као што су на ше 
ди ску си је по ка за ле, ов де смо от кри ли да још увек ни смо спо соб ни да ре ша-
ва мо про бле ме дру гих, за то што ми те про бле ме уства ри не по зна је мо и за то 
што још увек ни смо ре ши ли на ше соп стве не про бле ме; ми се још увек умно-
го ме на ла зи мо у бла же ној не по крет но сти и бла жен ству све тог на сле ђа ота ца 
[Цркве]...”91 На кон дру ге кон фе рен ци је и де фи ни тив но су по ста ле очи глед-
не по те шко ће са ко ји ма су по ме сне Пра во слав не Цр кве су о че не ка да тре ба 
да го во ре јед ним гла сом. Ре зиг на ци ја је би ла уто ли ко ве ћа јер су на дру гој 
кон фе рен ци ји раз ма тра на не ка пи та њи ма ко ја се ти чу са мог уну тра шњег 
жи во та и по рет ка Пра во слав них Цр ка ва.

Са дру ге стра не, тре ћа кон фе рен ци ја се мо же сма тра ти успе шни јом јер 
се она ис црп но (де таљ ни је не го што је то слу чај у ко нач но усво је ном до ку-
мен ту из 2016. го ди не) по за ба ви ла би ла те рал ним и мул ти ла те рал ним еку мен-
ским ди ја ло зи ма, као и од но сом пре ма еку мен ском по кре ту уоп ште и на тој 
кон фе рен ци ји су усво је ни на цр ти до ку ме на та „Од но си Пра во слав не Цр кве 
пре ма остат ку хри шћан ског све та” и „Пра во слав на Цр ква и еку мен ски по-
крет”92. У овим до ку мен ти ма се не еви ден ти ра од но сно не ева лу и ра са мо 
по сто је ће ста ње ра зних ди ја ло га, већ се на кра ју до ку мен та о еку мен ском 
по кре ту ис ти че нео п ход ност хит не про ме на на чи на ра да и од лу чи ва ња у 
мул ти ла те рал ним еку мен ским те ли ма (Свет ски са вет цр ка ва, Кон фе рен ци-
ја европ ских цр ка ва), што сва ка ко го во ри у при лог озбиљ но сти са ко јом су 
Пра во слав не Цр кве при сту па ле тим те ли ма. На ис тој кон фе рен ци ји је усво-
јен и на црт до ку мен та „До при нос Пра во слав не Цр кве пре о вла да ва њу ми ра, 
прав де, сло бо де, брат ства и љу ба ви ме ђу на ро ди ма и уки да њу ра сних и дру гих 
дис кри ми на ци ја”93, ко ји је, ви ше од дру гих до ку ме на та, но сио пе чат сво га 
вре ме на и ка сни је је до жи вео озбиљ ну ре ви зи ју уо чи Са бо ра 2016. го ди не.

89 Вид. A. Jen sen, 39: „Die zwe i te Vor kon zi li a re Kon fe renz über nahm die Vorschläge der 
zuständigen Kom mis sion: In be i den Fällen sol len die Ort skir chen über die An wen dung der ’Oi-
ko no mia’ entsche i den; für chri stlic he Mische hen ist die ,Oi ko no mia‘ die Re gel, für nicht-chri stlic he 
Mische hen die Au snah me. Im Fall der chri stlic hen Mische he wird außer dem aus drücklich – über den 
Ent wurf von 1971 hi na us – die Ta u fe und Er zi e hung der Kin der in der ort ho do xen Kir che ge for dert.”

90 Вид. А. Kal lis (2013), 345.
91 А. Kal lis (2013), 345.
92 Вид. А. Kal lis (2013), 534–539; Bas de kis, 379–392.
93 Вид. А. Kal lis (2013), 540–549; Bas de kis, 392–405.
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Дру га и тре ћа Све пра во слав на пред са бор ска кон фе рен ци ја су по ред 
из ве сне до зе ре зиг на ци је ко ју су иза зва ле, ипак уве ле пред са бор ске при пре-
ме у за вр шну фа зу. Оче ки ва ња од че твр те кон фе рен ци је су са мим тим би ла 
ве ли ка. Ме ђу тим, на кон за вр шет ка тре ће кон фе рен ци је и усва ја ња до ку мен-
та По ре дак по ступ ка ра да Све пра во слав них пред са бор ских кон фе рен ци ја94 
и днев ног ре да за на ред ну кон фе рен ци ју, ни ко ни је прет по ста ви ти да ће се 
че твр та Све пра во слав на пред са бор ска кон фе рен ци ја одр жа ти тек 2009. го-
ди не, у са да са свим но вим дру штве но-по ли тич ким окол но сти ма за ве ли ки 
број Пра во слав них Цр ка ва. Но ве дру штве но-по ли тич ке окол но сти (и но ве 
на пе то сти из ме ђу Ца ри гра да и Мо скве због да ва ња (или об на вља ња) ау то-
но ми је Цр кви у Есто ни ји од стра не Ца ри гра да95) ни су би ле је ди ни узрок 
ова ко ве ли ке па у зе из ме ђу кон фе рен ци ја не го је то, са свим нео че ки ва но, био 
сам про цес при пре ме на цр та до ку ме на та пред ви ђен го ре по ме ну тим до ку-
мен том.96 На и ме, но вим По рет ком по ступ ка ра да пред ви ђе но је би ло да сви 
на цр ти до ку ме на та мо ра ју би ти јед но гла сно усво је ни од стра не уче сни ка 
пред са бор ских кон фе рен ци ја и да пре са зи ва ња Са бо ра све те ме од ре ђе не на 
пр вој кон фе рен ци ји (1976) мо ра ју про ћи кроз про цес при пре ме.97 А на днев-
ном ре ду че твр те кон фе рен ци је, утвр ђе ном на прет ход ној кон фе рен ци ји, на-
ла зи ле су се нај ком плек сни је те ме: 1. Пра во слав на ди ја спо ра; 2. Ау то ке фа-
ли ја и на чин ње ног про гла ше ња; 3. Ау то но ми ја и на чин ње ног про гла ше ња; 
4. Дип ти си. Има ју ћи у ви ду сло же ност те ма, али и ис ку ства са прет ход них 
кон фе рен ци ја, пред ви ђе но је би ло да се на цр ти ко ји би би ли раз ма тра ни на 
че твр тој кон фе рен ци ји при пре ме на ви ше ме ђу пра во слав них при прем них 
ко ми си ја. Ме ђу тим, на ни зу за се да ња ових ко ми си ја (1990, 1993, 1999) као и на 
дру гим са ве то ва њи ма (нпр. Кон грес ка но ни ста 1995. го ди не) по ста ло је ја сно 
да нај ве ће раз ли ке из ме ђу по ме сних Цр ка ва по сто је по пи та њи ма ау то ке-
фа ли је и дип ти ха, док је нај ве ћи сте пен кон сен зу са по стиг нут по пи та њу 

94 Вид. А. Kal lis (2013), 530–534.
95 Вид. Jo han nes Oel de mann (Оел де ман), „Kommt das Pa nort ho do xe Kon zil? Al te Kon-

flik te und ne ue Kon stel la ti o nen in der Ort ho do xen Kir che”, Her der Kor re spon denz 64 11/2010, 
554–555.

96 Вид. Vi o rel Io ni ta (Јо ни ца), „Der Weg zur Ein be ru fung der (Pa nort ho do xen) He i li gen 
und Großen Syno de der Ort ho do xen Kir che”, Ort ho do xes Fo rum 31 (2017) Hef te 1+2, 21. 

97 Вид. А. Kal lis (2013), 531: „Ar ti kel 4. Der The men plan je der Vor kon zi li a ren Pa nort ho-
do xen Kon fe renz wird durch die je we ils vo ran ge gan ge ne Kon fe renz aus dem Ka ta log der The men 
fest ge legt, die von der 1. Vor kon zi li a ren Pa nort ho do xen Kon fe renz aus gewählt wor den sind. Aus 
dem The men ka ta log, der auf di e se We i se auf ge stellt und pa nort ho dox an ge nom men wor den ist, 
kann kein The ma ge stric hen oder ihm hin zu gefügt wer den, be vor nicht das Vor be re i tun gsver fa hren 
al ler in di e sem Ka ta log auf geführ ten The men vollständig ab geschlos sen ist. Da nach kommt das 
He i li ge und Große Kon zil zu sam men.”; ibid., 533: „Ar ti kel 16. Die Tex te zu al len The men der 
Ta ge sord nung wer den von den Vor kon zi li a ren Pa nort ho do xen Kon fe ren zen ein stim mig an ge nom-
men. Han delt es sich um Beschlüsse zu Ver fa hren sfra gen, ist die 2/3 Me hr he it der an der Kon fe renz 
te il neh men den De le ga ti o nen er for der lich.”



592

Да ли бор Б. Ђу кић, Ра де В. Ки сић, Све ти и ве ли ки са бор у кон тек сту уста но ве... (стр. 571–600)

ди ја спо ре. Са дру ге стра не, пред став ни ци по је ди них по ме сних Цр ка ва су 
сма тра ли да че твр та кон фе рен ци ја не мо же би ти са зва на пре не го што све 
пла ни ра не те ме бу ду об ра ђе не, од но сно пре не го што за сва ку те му бу де 
при пре мљен јед но гла сно усво јен на црт.98 Ти ме је цео про цес при пре ме фак-
тич ки био бло ки ран.

Го то во без из ла зну си ту а ци ју у ко јој се про цес при пре ме Са бо ра на шао 
раз ре ши ло је Са бра ње пред сто ја те ља Пра во слав них Цр ка ва ко је је 2008. 
го ди не ор га ни зо вао Па три јарх Вар то ло меј у Ца ри гра ду и на ко ме је од лу-
че но да че твр та Све пра во слав на пред са бор ска кон фе рен ци ја бу де одр жа на 
2009. го ди не, а да на ње ном днев ном ре ду бу де пи та ње ди ја спо ре за ко је су 
већ при пре мље ни на цр ти до ку мен та.99 На црт до ку мен та о пра во слав ној 
ди ја спо ри100 пред ви ђа осни ва ње епи скоп ских кон фе рен ци ја ка нон ских пра-
во слав них епи ско па од ре ђе ног ре ги о на (нпр. Се вер на и Цен трал на Аме ри ка, 
Не мач ка, Фран цу ска), ко је би уна пре ди ле ме ђу соб ну са рад њу епи ско па у 
ци љу фор му ли са ња за јед нич ких ста во ва по раз ли чи тим пи та њи ма и ко је би 
на ви дљив на чин про ја ви ле је дин ство пра во слав них.101 Прем да је про це ду-
ра при пре ме Са бо ра пред ви ђа ла да на цр ти не ма ју оба ве зу ју ћи ка рак тер пре 
њи хо вог усва ја ња на Са бо ру, од лу ке из овог на цр та су за жи ве ле већ у на-
ред ним го ди на ка да су осно ва не пр ве кон фе рен ци је (The As sembly of the 
Ca no ni cal Ort ho dox Bis hops in Cen tral and Nord Ame ri ca – 2010, Ort ho do xe 
Bischof skon fe renz in De utschland – 2010, итд.), што је зна чај но ути ца ло на 
ме ђу соб не од но се Пра во слав них Цр ка ва у ди ја спо ри.

Пре о ста ле три те ме (ау то ке фа ли ја, ау то но ми ја и дип ти си) из но ва су 
раз ма тра не на на ред ној сед ни ци при прем не ко ми си је (2009), али је ко ми си-
ја ус пе ла фор му ли са ти са мо кра ћи за јед нич ки став по пи та њу ау то но ми је и 
ње ног про гла ше ња.102 Са дру ге стра не, на кон по след ње сед ни це при прем не 
ко ми си је (2011) и не у спе ха по пи та њу уса гла ша ва ња ста во ва око ау то ке фа-
ли је и дип ти ха, Па три јарх Вар то ло меј је окон чао ман дат ове ко ми си је и да ље 
кон сул та ци је на ста вио пу тем пи сме не ко ре спон ден ци је и лич них кон та ка та 
са пред сто ја те љи ма по ме сних Цр ка ва.103 Као и 2008. го ди не, у на став ку 
при прем ног про це са ве ли ку уло гу од и гра ло је Са бра ње пред сто ја те ља Пра-
во слав них Цр ка ва, ко је је 2014. го ди не104 од лу чи ло да ин тен зи ви ра про цес 
при пре ма и но во фор ми ра ној Ме ђу пра во слав ној по себ ној ко ми си ји је на ло-

98 Вид. V. Io ni ta (2017), 21.
99 Вид. А. Kal lis (2013), 353.
100 Вид. А. Kal lis (2013), 604–609.
101 Вид. А. Kal lis (2013), 605.
102 Вид. А. Kal lis (2013), 605.
103 Вид. V. Io ni ta (2017), 22.
104 Ово је би ло ше сто Са бра ње пред сто ја те ља Пра во слав них Цр ка ва од 1992. го ди не, 

ка да је на ини ци ја ти ву Па три јар ха Вар то ло ме ја уста но вље на прак са са зи ва ња ових Са бра ња.
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же но да од сеп тем бра 2014. до Вас кр са 2015. да пре ра ди на цр те три105 (од шест 
прет ход но усво је них те ма) а да дру ге три те ме106 још јед ном про ве ри. На и ме, 
бу ду ћи да је део на цр та тек сто ва на стао у осам де се тим го ди на ма про шлог 
ве ка, од но сно у са свим дру га чи јим цр кве ним и дру штве но-по ли тич ким окол-
но сти ма, по ја ви ла се по тре ба за де ли мич ном ре ви зи јом ових на цр та, о че му 
је и сам Па три јарх Вар то ло меј го во рио у обра ћа њу по гла ва ри ма Пра во слав-
них Цр ка ва.107

По ред то га, Са бра ње је на пра ви ло кључ ни ко рак ка са зи ва њу Са бо ра 
од лу ком да Са бор бу де са зван 2016. го ди не под усло вом да све при пре ме до 
та да бу ду окон ча не. За јед нич ки је од лу че но да би Са бор у име свих пред-
сто ја те ља са звао Ва се љен ски Па три јарх и да би био пред се да ва ју ћи док би 
по гла ва ри дру гих Цр ка ва се де ли де сно и ле во од ње га. Пред ви ђе но је би ло да 
сва ка по ме сна Цр ква има је дан глас а од лу ке би се до но си ле кон сен зу сом.108

До но ше ње свих ових од лу ка109 озна чи ло је ула зак у фи нал ну фа зу при-
пре ма а ти ме је и по ве ћан при ти сак око уса гла ша ва ња пре о ста лих на цр та 
до ку ме на та. Ме ђу тим, и по ред ин тен зив ног ра да из ме ђу сеп тем бра 2014. и 
апри ла 2015. го ди не као и но ве (пе те) Пред са бор ске све пра во слав не кон фе-
рен ци је у ок то бру 2015. пред став ни ци по ме сних Цр ка ва су ус пе ли да уса-
гла се на цр те са мо три те ме (ау то но ми ја, пост, еку мен ски од но си). По је ди не 
Цр кве су сход но то ме тра жи ле да се са бор не са зи ва док се не уса гла се на цр ти 
свих де сет прет ход но (1976) пред ви ђе них те ма.110 Ме ђу тим, од лу чу ју ћи ко рак 
(опет) је на пра ви ло Са бра ње пред сто ја те ља (21–28. 01. 2016. у Шам бе зи ју), 
ко је је ко нач но од лу чи ло да ће Са бор би ти одр жан на Пе де сет ни цу, од 18–27. 
ју на 2016, у Пра во слав ној ака де ми ји на Кри ту. Сва ко да ље од ла га ње Са бо ра 
у оче ки ва њу по сти за ња кон сен зу са по свим пи та њи ма за и ста се на кон ви ше-
де це ниј ског ра да на на цр ти ма те ма чи ни ло не ре ал ним и уто ли ко је од лу ка 
Са бра ња сва ка ко би ла оче ки ва на. Са дру ге стра не, Са бра ње је до не ло од лу-
ку да те ме ау то ке фа ли је, дип ти ха и ка лен да ра не бу ду на днев ном ре ду 

105 То су би ле сле де ће те ме: „Од но си Пра во слав не Цр кве пре ма остат ку хри шћан ског 
све та”, „Пра во слав на Цр ква и еку мен ски по крет” и „До при нос Пра во слав не Цр кве пре о вла-
да ва њу ми ра, прав де, сло бо де, брат ства и љу ба ви ме ђу на ро ди ма и уки да њу ра сних и дру гих 
дис кри ми на ци ја”. Вид. V. Io ni ta (2017), 23.

106 Реч је о сле де ћим те ма ма: „Пи та ње за јед нич ког ка лен да ра”, „Брач не смет ње” и 
„Ускла ђи ва ње цр кве них пра ви ла по ста”. Ibid.

107 „Обра ћа ње Па три јар ха ва се љен ског на Са бра њу по гла ва ра Пра во слав них Цр ка ва”, 
http://spc.rs/sr/obrats ha nje_pa tri jar ha_va se ljen skom_na _sa bra nju_po gla va ra_pra vo slav nih_cr ka va, 
16. 12. 2020.

108 Вид. Vi o rel Io ni ta (Јо ни ца), „Auf dem Weg zum He i li gen und Großen Kon zil der Ortho-
do xen Kir che”, Una San cta 70 (2/2015), 91. 

109 Све од лу ке ви ди у „Botschaft der Vor ste her der he i li gen ort ho do xen au to kep ha len Kir-
chen”, Una San cta 70 (2/2015), 153–159. 

110 Вид. V. Io ni ta (2017), 23.
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Са бо ра јер су раз ли ке из ме ђу Цр ка ва по тим пи та њи ма ве ли ке,111 а од лу че-
но је да се рад на на цр ти ма по је ди них те ма на ста ви до са мог Са бо ра. На 
кра ју, на са мом Са бо ру раз ма тра не су сле де ће те ме: 1) Ми си ја Пра во слав не 
Цр кве у са вре ме ном све ту; 2) Пра во слав на ди ја спо ра; 3) Цр кве на ау то но ми-
ја и на чин ње ног про гла ша ва ња; 4) Све та тај на бра ка и брач не смет ње; 5) 
Ва жност по ста и ње го во др жа ње да нас; 6) Од нос Пра во слав не Цр кве са 
оста лим хри шћан ским све том112.113 По ред то га, Са бра ње је, са из у зет ком 
пред став ни ка Ан ти о хиј ске Па три јар ши је, усво ји ло до ку мент Ор га ни за ци ја 
и рад на про це ду ра Све тог и Ве ли ког Са бо ра Пра во слав не Цр кве, ко јим је 
де таљ но од ре ђен на чин ра да Са бо ра.114

4. ЗAKЉУЧНА РАЗ МА ТРА ЊА

Кључ на реч ко јом би се мо гла опи са ти са бор ност у Пра во слав ној Цр кви 
је сте ево лу тив ност од но сно раз вој. Од пр вог ad hoc ор га ни зо ва ног са бо ра у 
Је ру са ли му по ло ви ном I ве ка па све до Све тог и Ве ли ког Са бо ра одр жа ног 
на Кри ту 2016. го ди не по јав ни об ли ци ове уста но ве ме ња ли су се у скла ду 
са цр кве ним по тре ба ма, али и ад ми ни стра тив ном ор га ни за ци јом Цр кве. 
Та ко је у пр вом ми ле ни ју му цр кве не исто ри је ујед но са раз во јем над ми тро-
по ли тан ске вла сти те као и про цес фор ми ра ња са бо ра у ко ји ма су уче ство-
ва ли епи ско пи ви ше раз ли чи тих са мо стал них (ау то ке фал них) ми тро по ли ја. 
На тај на чин на ста ли су ди је це зал ни, па три јар шиј ски, ве ли ки или про ши-
ре ни и ен ди му са са бо ри, да би се вр ху нац тог про це са до го дио ор га ни зо ва-
њем ва се љен ских са бо ра. Све ове по јав не фор ме би ле су од го ва ра ју ће за 
по тре бе Цр кве у Ви зан тиј ском цар ству ко ја се не рет ко при ла го ђа ва ла ње-
го вом уну тра шњем ад ми ни стра тив ном уре ђе њу. Про цес ево лу ци је и при-
ла го ђа ва ња цр кве ним по тре ба ма и дру штве но-по ли тич ким окол но сти ма 
ни је ни ка да пре ста јао и мо же се иден ти фи ко ва ти и у на чи ну ор га ни за ци је 
све пра во слав них кон фе рен ци ја и пред са бор ских са бра ња пред сто ја те ља 
Пра во слав них Цр ка ва, ко ји су прет хо ди ли Крит ском са бо ру.

Флек си бил ност и ево лу тив ност су при мет ни и ка да се ана ли зи ра ју са-
став и над ле жно сти раз ли чи тих вр ста са бо ра. Чла но ви свих са бо ра оба ве зно 
су би ли епи ско пи иа ко ни је би ла рет кост да са бор ским сед ни ца ма при су-

111 Ibid., 24.
112 Овај до ку мент је на стао спа ја њем два до ку мен та „Став Пра во слав них Цр ка ва пре-

ма остат ку хри шћан ског све та” и „Пра во сла вље и еку мен ски по крет” то ком по след ње ре-
ви зи је 2014. го ди не.

113 Све усво је не са бор ске до ку мен те ви ди у Све ти и Ве ли ки Са бор. Уче шће и све до че ње 
Срп ске Пра во слав не Цр кве на Крит ском Са бо ру о Пе де сет ни ци 2016., Це ти ње – Бе о град 2017.

114 Вид. Or ga ni za tion and Wor king Pro ce du re of the Holy and Gre at Co un cil of the Ort ho dox 
Church, https://www.holyco un cil.or g/-/pro ce du res, 16. 12. 2020.
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ству ју и дру ги кли ри ци, мо на си, вла дар, ње го ви пред став ни ци, као и раз-
ли чи ти цр кве ни и др жав ни до сто јан стве ни ци и слу жбе ни ци. Са став са бо ра 
од у век се на ла зио у бли ској ве зи са оп се гом оба ве зно сти и при ме не ње го вих 
од лу ка. Пра ви ло је да од лу ке ко је до но си од ре ђе ни са бор има ју оба ве зност 
за све оне цр кве и епи ско пе ко ји су има ли пра во да у ње му уче ству ју. Иа ко 
ни су сви епи ско пи ко ји има ју то пра во увек мо гли да га ис ко ри сте, то не 
зна чи да су они или њи хо ве цр кве би ли осло бо ђе ни од оба ве зе по што ва ња 
и при ме не са бор ски до не тих од лу ка. Са свим су прот но. Ако би та ква пра ска 
би ла при хва ће на он да би уз др жа ва ње од до ла ска на са бор пред ста вља ло 
мо ћан ме ха ни зам бло ки ра ња ра да са бо ра.

Ка да је реч о над ле жно сти ма свих об ли ка цр кве них са бо ра мо же се 
за кљу чи ти да је она за ви си ла од њи хо вог са ста ва али и зна ча ја ко ји је кон-
кре тан са бор имао у од но су на дру ге вр сте са бо ра. Нај ва жни ја пи та ња ре-
ша ва на су на ва се љен ским са бо ри ма чи је од лу ке су по ста ле оп ште о ба ве зне 
у це лој Пра во слав ној Цр кви. Ка да се са гле да ју од лу ке раз ли чи тих са бо ра 
ја сно се ви ди да су сви са бо ри, од епар хиј ских до ва се љен ских, има ли не ку 
вр сту уни вер зал не над ле жно сти за сва пи та ња ко ја су се ти ца ла чла но ва тих 
са бо ра и њи хо вих цр ка ва. У скла ду са на че лом кон фу зи је вла сти са бо ри су 
исто вре ме но вр ши ли за ко но дав ну, управ ну и суд ску власт у Цр кви. Има ју-
ћи у ви ду те ме ко ји ма се ба вио Крит ски са бор мо же се за кљу чи ти да све оне 
спа да ју у ње го ву над ле жност, јер не по сто је оп ште о ба ве зни про пи си ко ји 
би ње го ву оп шту над ле жност, де ло круг и ју рис дик ци ју огра ни ча ва ли. 

Је дан од бит них аспе ка та ко ји је сва ка ко обе ле жио и при пре ме за Са бор 
као и сам ток и ре цеп ци ју Са бо ра је сте еку мен ски. Са јед не стра не, еку мен-
ски од но си су се ди рект но ре флек то ва ли на ток са бор ских при пре ма. Пр ва 
раз ми шља ња о ор га ни за ци ји Са бо ра су (ма кар де ли мич но) ин спи ри са на 
од но сно под стак ну та раз во јем еку мен ских од но са као и по тре бом ар ти ку-
ла ци је за јед нич ког пра во слав ног ста ва, што је екс пли цит но по све до че но у 
по сла ни ца ма из 1902. и 1920. го ди не. Је дан, ако не кључ ни, од раз ло га са зи-
ва ња Кон фе рен ци је у Мо скви 1948. го ди не (уз го ре по ме ну те огра де ка да је 
у пи та њу њен зна чај за са бор ске при пре ма) је сте раз ма тра ње по зи ва за уче-
шће на осни вач кој скуп шти ни Свет ског са ве та цр ква. Дру га (1963) и тре ћа 
(1964) Све пра во слав на кон фе рен ци ја су на днев ном ре ду има ле пре све га 
еку мен ске те ме, тј. на дру гој је раз ма тран по зи ва Ва ти ка на за сла ње пра во-
слав них по сма тра ча на Дру ги ва ти кан ски са бор, док је тре ћа би ла по све ће-
на би ла те рал ним еку мен ским ди ја ло зи ма. Та ко ђе, еку мен ским од но си ма је 
ве ли ка па жња по све ће на и на тре ћој Све пра во слав ној пред са бор ској кон фе-
рен ци ји ко ја је де таљ но раз ма тра ла би ла те рал не и мул ти ла те рал не еку мен-
ске ди ја ло ге, као и од нос Пра во слав не Цр кве пре ма еку мен ском по кре ту 
уоп ште. Еку ме на од но сно еку мен ски од но си бит но су да кле ути ца ли на ток 
са бор ских при пре ма и од ре ђе ној ме ри су и од ре ди ли ток тих при пре ма.
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Слич на кон ста та ци ја се мо же из ре ћи и ка да се са бор ске при пре ме по-
сма тра ју из пер спек ти ве ка та ло га те ма. Еку мен ски од но си са дру гим хри-
шћан ским цр ква ма на шли су се на пр вом ка та ло гу те ма фор му ли са ном на 
за се да њу Ме ђу пра во слав не ко ми си је 1930. го ди не и упр кос бро јим ре ви зи-
ја ма ка та ло га ово пи та ње је оста ло на днев ном ре ду Са бо ра. Шта ви ше, па-
жљи во про у ча ва ње еку мен ских аспе ка та са бор ских при пре ма омо гу ћи ло 
би пра ће ње ге не зе од но са Пра во слав не Цр кве пре ма дру гим хри шћан ским 
цр ква ма, од но сно пре ма би ла те рал ним и мул ти ла те рал ним ди ја ло зи ма, али 
то би сва ка ко пре ва зи ла зи ло гра ни це овог ра да. По ред то га, пи та ње еку мен-
ских од но са не са мо да је оста ло на днев ном ре ду Са бо ра не го „та те ма 
пред ста вља глав ни про блем ко ји са бор ски Оци има ју пред со бом”, пи сао је 
вла ди ка Мак сим115. До ку мент „Од но си Пра во слав не Цр кве пре ма оста лом 
хри шћан ском све ту” иза звао је та ко оштре рас пра ве не са мо пре и то ком 
не го и по сле Са бо ра.116 Не рет ко се упра во овај до ку мент на во ди као глав ни 
ка мен спо ти ца ња у ре цеп ци ји Са бо ра, са чим се, упр кос раз у ме ва њу за раз-
ли чи тост ста во ва, те шко мо же мо сло жи ти. 

У Окру жној по сла ни ци крит ског Са бо ра сто ји: „Схва та ју ћи ова ко оба-
ве зу све до че ња и да ри ва ња, Пра во слав на Цр ква је од вај ка да при да ва ла ве ли ки 
зна чај ди ја ло гу, по себ но ди ја ло гу са ино слав ним хри шћа ни ма.”117 Це ло куп ни 
про цес при пре ма као и сам Са бор пред ста вља ју нај бо ље све до чан ство исти-
ни то сти ове чи ње ни це. Са дру ге стра не, по ред ви ше пу та ја сно из ра же не 
же ље за на став ком еку мен ског ди ја ло га, ка ко на би ла те рал ном та ко и на 
мул ти ла те рал ном ни воу, не ка пи та ња ре ле вант на за да ље еку мен ске од но се 
су ипак оста ла отво ре на, од но сно зах те ва ју да љу раз ра ду и раз ја шње ње.118 
Сто га оста је на да да ће пред лог по ме нут у По ру ци Све тог и Ве ли ког Са бо ра 
по ста ти ствар ност: „У то ку Све тог и Ве ли ког Са бо ра на гла шен је зна чај доса-
да шњих са бра ња Пред сто ја те ља и фор му ли сан је пред лог да Све ти и Ве ли ки 
Са бор по ста не уста но ва ко ја се по на вља у од ре ђе ним вре мен ским раз ма ци ма.”119

115 Епи скоп за пад но а ме рич ки Мак сим, 68.
116 Вид. Ra de Ki sić, „Die Fun da men te Stärken. Ein Kom men tar zu dem Do ku ment ,Be zi e-

hun gen der Ort ho do xen Kir che zu der übri gen chri stlic hen Welt‘”, Cat ho li ca 71 (2017), 54–55.
117 „Окру жна по сла ни ца Све тог и Ве ли ког Са бо ра Пра во слав не Цр кве”, Све ти и Ве ли ки 

Са бор, 73.
118 Вид. Ha int ha ler, 129–131.
119 „По ру ка Све тог и Ве ли ког Са бо ра Пра во слав не Цр кве”, Све ти и Ве ли ки Са бор, 199. 

Ин те ре сант но је да у ен гле ској вер зи ји овог са бор ског тек ста ни је реч о не ким нео д ре ђе ним 
„вре мен ским раз ма ци ма” не го се го во ри о са зи ва њу екви ва лент них са бо ра на сва ких се дам 
или де сет го ди на. Вид. „Mes sa ge of the Holy and Gre at Co un cil of the Ort ho dox Church”, https://
www.holyco un cil.or g/-/mes sa ge?_101_IN STAN CE_VA 0WE 2pZ 4Y0I_lan gu a geId=en_US (02. 01. 
2021): „Du ring the de li be ra ti ons of the Holy and Gre at Co un cil the im por tan ce of the Syna xes of 
the Pri ma tes which had ta ken pla ce was emp ha si zed and the pro po sal was ma de for the Holy and 
Gre at Co un cil to be co me a re gu lar In sti tu tion to be con ve ned every se ven or ten years.” Вид. та-
ко ђе Ki sić, 58.
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Рат ко С. Ра до ше вић
Уни вер зи тет у Но вом Са ду
Прав ни фа кул тет у Но вом Са ду
R.Ra do se vic@pf.un s.ac .rs 

ПРАВ НА ПРИ РО ДА РЕ ШЕ ЊА КО ЈИМ СЕ  
ОД ЛУ ЧУ ЈЕ О ПРИ ГО ВО РУ У  

УПРАВ НОМ ПО СТУП КУ*

Сажетак:При го вор је „прав но сред ство” у управ ном по ступ ку, ко је 
се из ја вљу је про тив но вих об ли ка „управ не де лат но сти”: због не ис пу ње ња 
оба ве за из управ ног уго во ра, про тив управ не рад ње и због на чи на пру жа ња 
јав них услу га. О при го во ру се од лу чу је ре ше њем, ко је би тре ба ло да има ка-
рак тер управ ног ак та. За хва љу ју ћи то ме, прав на за шти та од но вих об ли ка 
„управ не де лат но сти” тре ба ло би да се оства ри у скла ду са пра ви ли ма управ-
но прав ног ре жи ма: из ја вљи ва њем жал бе у управ ном по ступ ку и под но ше-
њем ту жбе у управ ном спо ру. На управ ни акт, ме ђу тим, ре ше ње о при го-
во ру под се ћа је ди но име ном – не и сво јим обе леж ји ма. На та кав за кљу чак 
упу ћу ју за кон ске де фи ни ци је управ ног ак та, из За ко на о оп штем управ ном 
по ступ ку и За ко на о управ ним спо ро ви ма. Нај кра ће ре че но, ре ше ње о при-
го во ру ни је управ ни акт за то што си ту а ци је у ко ји ма се оно до но си ни су 
управ не ства ри, већ ра зно вр сне си ту а ци је, раз ли чи те прав не при ро де. 

Кључнеречи: управ ни по сту пак, при го вор, ре ше ње, управ ни акт, управ-
на ствар. 

1. УВОД

Спро во де ћи у де ло иде ју о то ме да управ на де лат ност тре ба да за хва та 
ак тив но сти ор га на упра ве и су бје ка та ко ји ма су по ве ре на јав на овла шће ња 
ши ре и све о бу хват ни је, за ко но да вац је у но ви За кон о оп штем управ ном 

* Рад је ре зул тат ис тра жи ва ња на пр о јек ту „Би о ме ди ци на, за шти та жи вот не сре ди не 
и пра во” (број про јек та 179079) ко ји се фи нан си ра сред стви ма Ми ни стар ства про све те, на-
у ке и тех но ло шког раз во ја.
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по ступ ку (ЗУП) угра дио и нор ме о при го во ру. Ка ко ни је мо гао да их по ди же 
на по сто је ћем те ме љу, од лу чио је да га про ши ри. Од лу чио је да про ши ри по-
јам управ не ства ри, та ко да под „управ но по сту па ње”, на кон из ја вље ног при-
го во ра, мо же да се под ве де и за кљу че ње управ них уго во ра, пред у зи ма ње 
управ них рад њи и пру жа ње јав них услу га. 

У на ме ри да прав на за шти та од ових но вих об ли ка „управ не де лат но сти” 
за поч не у управ ном по ступ ку, при го вор је у но вом ЗУП-у за у зео ме сто ме ђу 
прав ним сред стви ма. О ње му би, она ко ка ко је то ина че уо би ча је но за ре-
мон стра тив на прав на сред ства, тре ба ло да од лу чу је сам ор ган чи јим по сту-
па њем стран ка ни је за до вољ на. Кључ ни по тез за ко но дав ца тек сле ди: о приго-
во ру се од лу чу је ре ше њем, а оно би, по сво јој прав ној при ро ди, тре ба ло да 
бу де управ ни акт. Ње го вим до но ше њем, прав на за шти та стран ке до би ја 
сво је истин ске управ но прав не обри се; она мо же да се на ста ви да ље: из ја вљи-
ва њем жал бе у управ ном по ступ ку и под но ше њем ту жбе у управ ном спо ру. 

Осми шље на прав на за шти та стран ке у но вим „управ ним ства ри ма” 
по сле дич но је до ве ла до но вог пој ма управ ног ак та. И ње га је за ко но да вац 
про ши рио, ако би та ко мо гло да се на зо ве то што га је за сно вао на не ја сним 
и не пре ци зним обе леж ји ма. Без по у зда ног кри те ри ју ма, те шко је ре ћи шта 
би то управ ни акт, „у сми слу” но вог ЗУП-а, тре ба ло да бу де. Дру га чи је ре-
че но, под та ко де фи ни сан по јам управ ног ак та лак ше је сме сти ти и ре ше ње 
ко јим се од лу чу је о при го во ру. 

Не ја сне и не пре ци зне де фи ни ци је, за пра во, омо гу ћа ва ју да се лак ше 
при кри је то што је ре ше ње о при го во ру са мо при вид но под ве де но под по јам 
управ ног ак та. Си ту а ци је у ко ји ма се оно до но си са мо под се ћа ју на управ не 
ства ри, али то, по сво јој прав ној при ро ди, ни су. Још ма ње би мо гле да се 
сма тра ју управ ним ства ри ма „у сми слу” За ко на о управ ним спо ро ви ма (ЗУС), 
де фи ни са ним мно го ја сни је и пре ци зни је, ко је је, из гле да, за ко но да вац за не-
ма рио он да ка да је ре ше ње о при го во ру, за о би ла зним пу тем, као „управ ни 
акт”, по ку шао да укљу чи у пред мет управ ног спо ра. 

2. ПРИ ГО ВОР: „ПРАВ НО СРЕД СТВО”  
У УПРАВ НОМ ПО СТУП КУ

У скла ду са „на чел но” га ран то ва ним пра вом, стран ка мо же да из ја ви 
при го вор у оним слу ча је ви ма ко ји су по себ но утвр ђе ни ЗУП-ом.1 При го вор 
је но во „прав но сред ство” у управ ном по ступ ку, на ме ње но по би ја њу но вих 
об ли ка „управ не де лат но сти”, „ство ре них” ва же ћим ЗУП-ом. Под прет по-
став ком да не по сто ји не ко дру го прав но сред ство у управ ном по ступ ку, 

1 За кон о оп штем управ ном по ступ ку, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, бр. 18/2016 
и 95/2018 – ау тен тич но ту ма че ње – ЗУП, чл. 13, ст. 2. 
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при го вор мо же да се из ја ви због: не ис пу ње ња оба ве за из управ ног уго во ра, 
управ не рад ње и на чи на пру жа ња јав них услу га.2 

Пи са ње да на шњег ЗУП-а пра ти ла је ве ли ка кре а тив ност у раз у ме ва њу 
управ не де лат но сти, ко ја је до ве ла до то га да се јед на од функ ци ја др жав не 
вла сти про ши ри на го то во све по је ди нач не ак те и рад ње упра ве, чак и ши ре 
од то га. Но ва вр ста уго во ра, но ва де фи ни ци ја управ них рад њи и но во схва-
та ње о јав ним услу га ма ре зул тат су овог ства ра лач ког про це са, за о кру же ног 
уво ђе њем при го во ра, ко ји би све но ве об ли ке „управ не де лат но сти” тре ба ло 
да по ве же у це ли ну, за јед но са оним ста рим и уо би ча је ним. 

О то ме да су управ ни уго во ри ство ре ни ЗУП-ом мо же мо да го во ри мо 
са мо услов но, с об зи ром на то да је за њи хо во за кљу че ње по треб на и по себ-
на за кон ска осно ва. Тек та да би на ове дво стра но оба ве зне пи са не ак те, ко-
ји ма се ства ра ју, ме ња ју или уки да ју прав ни од но си у управ ним ства ри ма, 
за кљу че не из ме ђу ор га на и стран ке, мо гла да се при ме не и спе ци фич на пра-
ви ла, про пи са на ЗУП-ом.3 То су пра ви ла ко ја у по гле ду из ме не и рас ки да 
уго во ра ор га ну да ју ве ћа овла шће ња у од но су на стран ку. Из ме ђу оста лог, 
она под ра зу ме ва ју и то да због не ис пу ње ња уго вор них оба ве за уго вор мо же 
да рас ки не са мо ор ган, али не и стран ка; ако ор ган не ис пу ња ва уго вор не 
оба ве зе стран ка мо же је ди но да из ја ви при го вор.4 

Управ не рад ње, исти на, ни су на ста ле до но ше њем но вог ЗУП-а. Оне су 
и пре то га чи ни ле са др жи ну управ не де лат но сти, али у мно го ужем и пре-
ци зни јем оби му. У скла ду са че сто за сту пље ним схва та њем прав не те о ри је 
и нор ма ма За ко на о др жав ној упра ви, под управ ним рад ња ма под ра зу ме ва-
ло се при ме њи ва ње при ну де пре ма по је дин ци ма. У но вом ЗУП-у, за ко но да-

2 ЗУП, чл. 147, ст. 1. О то ме ка ко је при го вор био уре ђен у раз ли чи тим ре дак ци ја ма 
(пред ло зи ма) но вог ЗУП-а вид. Зо ран Ј. Лон чар, „Прав на сред ства у но вом За ко ну о оп штем 
управ ном по ступ ку”, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду (Збор ник ра до ва 
ПФНС), бр. 4/2017, 1516. 

3 ЗУП, чл. 22-26. При ли ком из ра де но вог ЗУП-а по шло се од прет по став ке о то ме да 
управ ни уго во ри по сто је у по себ ним про пи си ма – о јав ним на бав ка ма, јав но-при ват ним 
парт нер стви ма и кон це си ја ма – су штин ски, иа ко се та ко не на зи ва ју. Па жљи ва ана ли за ових 
про пи са, ме ђу тим, по ка за ла је да уго во ри о јав ним на бав ка ма, јав но-при ват ним парт нер-
стви ма и кон це си ја ма не ма ју управ ни ка рак тер. За кљу чак је сле де ћи: они су уве де ни у наш 
ЗУП про из вољ но и не при ме ре но, без ослон ца на по себ не про пи се, ко јих у то вре ме ни је ни 
би ло. Вид. Рат ко Ра до ше вић, Прав на при ро да управ ног уго во ра (док тор ска ди сер та ци ја), 
Но ви Сад 2018, 108-113. Овај за кљу чак по твр дио је и сам за ко но да вац, ау тен тич но ту ма че ћи 
од ред бе ЗУП-а: „Ове од ред бе тре ба раз у ме ти та ко да се уго во ри за кљу че ни у скла ду са по-
себ ним за ко ни ма, ако тим по себ ним за ко ном ни су из ри чи то пред ви ђе ни као управ ни уго-
во ри не сма тра ју управ ним уго во ри ма у сми слу За ко на о оп штем управ ном по ступ ку и на 
њих се не мо же при ме њи ва ти прав ни ре жим За ко на о оп штем управ ном по ступ ку.” (Ау тен-
тич но ту ма че ње од ред бе чла на 22. За ко на о оп штем управ ном по ступ ку [Службени гла сник 
Ре пу бли ке Ср би је, бр. 18/2016], Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, бр. 95/2018) 

4 ЗУП, чл. 25. 
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вац је по јам управ них рад њи про ши рио на све по је ди нач не ак те и рад ње 
упра ве без не по сред ног прав ног деј ства. У за кон ској де фи ни ци ји на ве де ни 
су и при ме ри ових ма те ри јал них ака та ор га на ко ји „ути чу на пра ва, оба ве зе или 
прав не ин те ре се стра на ка”: во ђе ње еви ден ци ја, из да ва ње уве ре ња, пру жа ње 
ин фор ма ци ја, при ма ње из ја ва и дру ге рад ње ко ји ма се из вр ша ва ју прав ни 
ак ти.5 Про тив управ не рад ње, али и он да ка да ор ган не пре ду зме управ ну 
рад њу ко ју је по за ко ну ду жан да пре ду зме, мо же да се из ја ви при го вор – под 
усло вом да управ на рад ња ни је по ве за на са до но ше њем управ ног ак та.6 

Но ви ном не би мо гло да се на зо ве ни пру жа ње јав них услу га. На про тив, 
о пру жа њу јав них услу га мо гло је да се го во ри и пре до но ше ња ва же ћег 
ЗУП-а. Раз ли ка је са мо у кон тек сту: ра ни је су то би ле де лат но сти јав них 
слу жби, ја сно одво је не од управ не де лат но сти. Са да би и јав не услу ге, ко је 
пру жа ју јав не слу жбе, тре ба ло да пред ста вља ју је дан од ви до ва управ не де-
лат но сти и по сту па ња у управ ним ства ри ма. У том кон тек сту, пру жа ње 
јав них услу га под ра зу ме ва оба вља ње при вред не и дру штве не де лат но сти, 
од но сно по сло ва за ко је је за ко ном утвр ђе но да се вр ше у оп штем ин те ре су, 
а ко ји не мо гу да се под ве ду под не ки дру ги об лик управ ног по сту па ња; 
пру жа њем јав них услу га обез бе ђу је се оства ри ва ње пра ва и прав них ин те-
ре са, од но сно за до во ља ва ње по тре ба њи хо вих ко ри сни ка.7 Раз вод ња ва ју ћи 
по јам јав них услу га за ко но да вац је под њих под вео и оста ле де лат но сти, 
од но сно по сло ве упра ве, уко ли ко се вр ше у истом ци љу, а не пред ста вља ју 
не ки дру ги об лик управ ног по сту па ња.8 Оства ри ва ње пра ва и прав них ин-
те ре са ко ри сни ка јав них услу га и за до во ља ва ње њи хо вих по тре ба тре ба да 
бу де уред но и ква ли тет но, под јед на ким усло ви ма. У су прот ном, ако се 
јав не услу ге не пру жа ју на тај на чин, мо же да се из ја ви при го вор.9 

Уво ђе њем но вих об ли ка „управ ног по сту па ња”, за ко но да вац је про ши-
рио по ље оба ве зне при ме не ЗУП-а.10 Пред мет управ ног по ступ ка и да ље је 
управ на ствар, али она ви ше ни је огра ни че на на ре ша ва ње о пра ви ма, оба-
ве за ма и прав ним ин те ре си ма стран ке. Са да би то тре ба ло да бу де сва ка 
си ту а ци ја у ко јој се, не по сред ном при ме ном про пи са, „прав но или фак тич-
ки ути че на њен по ло жај”, а то под ра зу ме ва и за кљу че ње управ них уго во ра, 
пред у зи ма ње управ них рад њи и пру жа ње јав них услу га.11 Ка да се про чи та-

5 ЗУП, чл. 27. 
6 ЗУП, чл. 28. Уко ли ко је „управ на рад ња” по ве за на са до но ше њем управ ног ак та, 

он да се ра ди о про це сној рад њи у управ ном по ступ ку. Та да се ни не по би ја „управ на рад ња”; 
по би ја се управ ни акт, због по вре де пра ви ла по ступ ка. 

7 ЗУП, чл. 31, ст. 1. 
8 ЗУП, чл. 31, ст. 2. 
9 ЗУП, чл. 32. 
10 Вид. Дра ган Л. Мил ков, Рат ко С. Ра до ше вић, „Не ке но ви не у За ко ну о оп штем 

управ ном по ступ ку: ‚управ но по сту па ње‘”, Збор ник ра до ва ПФНС, бр. 3/2016, 734-737. 
11 ЗУП, чл. 2, ст. 1. 
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ју увод не од ред бе ЗУП-а, сти че се ути сак о то ме да се управ ни по сту пак 
спро во ди и у овим си ту а ци ја ма. Да ље чи та ње ЗУП-а и ње гов текст са гле дан 
у це ли ни, ме ђу тим, ука зу ју на то да је пр ви ути сак по гре шан. По гре шан је, 
за пра во, на чин на ко ји је уре ђен пред мет управ ног по ступ ка. Про це сна пра-
ви ла ЗУП-а ни су на ме ње на за кљу че њу управ них уго во ра, пред у зи ма њу 
рад њи упра ве и пру жа њу јав них услу га. На ме ње на су, као и ра ни је, до но-
ше њу управ них ака та и из да ва њу јав них ис пра ва. На оста ле об ли ке „управ-
ног по сту па ња” ЗУП се при ме њу је тек он да ка да их стран ка оспо ра ва при-
го во ром, тра же ћи прав ну за шти ту.12

При го вор и слу жи то ме да се но ви об ли ци „управ не де лат но сти” по ве жу 
са управ ним по ступ ком и под ве ду под по сто је ћи ре жим управ но прав не за-
шти те. Са да по ста је ја сно и то за што је из раз „прав но сред ство” у на сло ву овог 
де ла ра да озна чен на вод ни ци ма. При го вор је у ЗУП-у фор мал но на зван прав-
ним сред ством (ре дов ним – до да ће прав на те о ри ја) и сме штен уз од ред бе о 
жал би. Он то ипак ни је. За раз ли ку од жал бе, при го вор не ма ка рак тер прав ног 
сред ства (прав ног ле ка) у управ ном по ступ ку. Сми сао при го во ра упу ћу је на 
то да он пред ста вља зах тев за пру жа њем прав не за шти те, акт ини ци јал ног 
ка рак те ра, ко јим би управ ни по сту пак тек тре ба ло да се по кре не.13 

3. ОД ЛУ ЧИ ВА ЊЕ О ПРИ ГО ВО РУ

Из ја вљу ју ћи при го вор, уз сход ну при ме ну нор ми ЗУП-а о об ли ку и 
са др жи ни жал бе, стран ка се обра ћа оном ор га ну, због чи јег по сту па ња и 
зах те ва прав ну за шти ту – пре ци зни је ре че но, ње го вом ру ко во ди о цу.14 Ова 
прав на за шти та оства ру је се у од ре ђе ном ро ку, ко ји мо же да из но си шест 
ме се ци или пет на ест да на. Рок од шест ме се ци ва жи за управ не уго во ре и 
те че од про пу шта ња ор га на да ис пу ни сво ју уго вор ну оба ве зу. Рок од пет-
на ест да на ва жи за управ не рад ње и пру жа ње јав них услу га; ра чу на се од 
пред у зи ма ња или про пу шта ња управ не рад ње, од но сно од ка да се јав на 
услу га не пру жа та ко да обез бе ди уред но и ква ли тет но, под јед на ким усло-
ви ма, оства ри ва ње пра ва и за до во ља ва ње по тре ба ко ри сни ка.15 

Пре до но ше ња од лу ке о при го во ру, ру ко во ди лац мо ра да утвр ди чи ње-
нич но ста ње, ис пи та за ко ни тост и пра вил ност по сту па ња ор га на.16 Од лу ка 

12 Вид. Рат ко Ра до ше вић, „По јам управ не ства ри и но ви За кон о оп штем управ ном 
по ступ ку Ре пу бли ке Ср би је”, Прав на ри јеч, бр. 46/2016, 337-339. 

13 Вид. Дра ган Л. Мил ков, Рат ко С. Ра до ше вић, „При го вор у управ ном по ступ ку”, 
Збор ник ра до ва ПФНС, бр. 4/2018, 1467-1468. 

14 ЗУП, чл. 148, ст. 1 и 2. 
15 ЗУП, чл. 147, ст. 2. 
16 ЗУП, чл. 148, ст. 3. 
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о при го во ру до но си се у фор ми ре ше ња, у ро ку од 30 да на од да на при је ма 
при го во ра.17 Са др жин ски по сма тра но, од лу ка мо же да има про це сни или 
ме ри тор ни ка рак тер. Од лу ком про це сног ка рак те ра при го вор се од ба цу је, 
он да ка да је не до зво љен, не бла го вре мен, из ја вљен од стра не нео вла шће ног 
ли ца или не у ре дан, а та не у ред ност ни је от кло ње на у оста вље ном ро ку.18 
Ме ри тор ном од лу ком, при го вор се од би ја, као нео сно ван, или усва ја, као 
осно ван. Уко ли ко се при го вор усво ји, он да је нео п ход но да се пре ци зи ра ју 
и да ље прав не по сле ди це: од ре ђу је се да љи на чин ис пу ње ња уго вор них 
оба ве за ор га на и од лу чу је о зах те ву за на кна ду ште те; на ла же се или об у-
ста вља пред у зи ма ње управ не рад ње и од ре ђу је на чин на ко ји се от кла ња ју 
ње не по сле ди це; на ла же се пред у зи ма ње за кон ских ме ра, ко ји ма се от кла-
ња ју не до ста ци у пру жа њу јав них услу га.19 Иста овла шће ња, про це сног и 
ме ри тор ног ка рак те ра, има и дру го сте пе ни ор ган, ко ји од лу чу је о жал би 
про тив ре ше ња о при го во ру.20 

Ово по след ње пра ви ло, ко јим се ис цр пљу је за кон ско нор ми ра ње при-
го во ра, ука зу је нам на то да про тив ре ше ња о при го во ру мо же да се из ја ви 
жал ба – ре дов но прав но сред ство у управ ном по ступ ку. На чел но бар, уко-
ли ко то ре ше ње има пр во сте пе ни ка рак тер. Под се ти мо се: при го вор је и 
уве ден ка ко би се обез бе ди ла управ но прав на за шти та про тив но вих об ли ка 
„управ не де лат но сти”. Ње на су шти на, ме ђу тим, не огле да се у са мом од лу-
чи ва њу о при го во ру; то је са мо пр ви ко рак. Она ци ља да ље, на оно што би 
тре ба ло да сле ди ка сни је, а то је жал ба у управ ном по ступ ку и ту жба ко јом 
се, про тив ко нач не од лу ке, по кре ће управ ни спор. Све су то по сле ди це основ-
не и по ла зне иде је за ко но дав ца, у скла ду са ко јом ре ше ње о при го во ру има 
ка рак тер управ ног ак та. При ли ком до но ше ња но вог ЗУП-а, ова иде ја са оп-
ште на нам је из ри чи то: 

„При го вор има за циљ да се управ на по сту па ња ко ја не пред ста вља ју 
управ ни акт – управ не рад ње, управ ни уго во ри, пру жа ње јав них услу га – уве ду 
у по сто је ћи си стем управ но прав не за шти те, та ко што се при го вор из ја вљу је 
про тив ових управ них по сту па ња ра ди до би ја ња управ ног ак та ко јим се одлу-
чу је о њи хо вој за ко ни то сти или це лис ход но сти. Јед ном из да ти управ ни акт да је 
стран ци мо гућ ност да ко ри сти ре дов не пу те ве управ но прав не за шти те, та ко 
што про тив од лу ке о при го во ру мо же да из ја ви жал бу у управ ном по ступ ку 
или ту жбу у управ ном спо ру, за ви сно од по ло жа ја су бјек та ко ји је пред у зео 
управ но по сту па ње у управ ној хи је рар хи ји.”21 

17 ЗУП, чл. 149, ст. 1. 
18 ЗУП, чл. 149, ст. 2. 
19 ЗУП, чл. 149, ст. 3. 
20 ЗУП, чл. 150. 
21 Пред лог За ко на о оп штем управ ном по ступ ку, http://www.par la ment.gov .rs/upload/

ar chi ve/fi les/ cir/pdf/pred lo zi_za ko na/266-16.pd f, 69, 17. сеп тем бар 2020. 
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4. РЕ ШЕ ЊЕ О ПРИ ГО ВО РУ – УПРАВ НИ АКТ?

Обра зло же ње но вог ЗУП-а ука зу је на то да је прав на при ро да ре ше ња 
ко јим се од лу чу је о при го во ру не спор на и ја сна. Про блем се, ме ђу тим, са-
сто ји у то ме што прав ну при ро ду овог ре ше ња не мо же мо да утвр ди мо на 
осно ву оно га што пи ше у обра зло же њу – ре ле вант но је пр вен стве но оно што 
пи ше у са мом тек сту за ко на. Ни је до вољ но да се ово ре ше ње са мо про гла си 
управ ним ак том; да би оно има ло ка рак тер управ ног ак та, нео п ход но је да 
има и ње го ва бит на обе леж ја. 

У са мом тек сту ЗУП-а, исти на, пи ше да су управ ни ак ти ре ше ња и за-
кључ ци.22 Ова од ред ба, ипак, не ука зу је на су шти ну управ ног ак та и на 
ње го ва обе леж ја – ука зу је на ње го ве на зи ве, оне нај че шће и уо би ча је не, иа ко 
управ ни акт мо же да се зо ве и дру га чи је, у скла ду са по себ ним про пи си ма.23 
Су шти на управ ног ак та не про из ла зи из ње го вог име на, већ из ње го ве за-
кон ске де фи ни ци је, у скла ду са ко јом управ ни акт пред ста вља: 

„По је ди нач ни прав ни акт ко јим ор ган, не по сред но при ме њу ју ћи про пи-
се из од го ва ра ју ће управ не обла сти, од лу чу је о пра ву, оба ве зи или прав ном 
ин те ре су стран ке, или о про це сним пи та њи ма.”24

То да је управ ни акт по је ди на чан и ау то ри та ти ван прав ни акт, ко јим се 
про из во ди не по сред но прав но деј ство и од лу чу је о пра ви ма, оба ве за ма и 
прав ним ин те ре си ма стран ке, одав но је већ у на шем пра ву по зна то и при хва-
ће но. Но во је то што управ ни акт ви ше не мо же да се об ја сни по мо ћу пој ма 
управ не ства ри: то што се управ ни акт до но си у управ ним ства ри ма ви ше не 
зна чи ни шта, јер се по јам управ не ства ри са да про те же и на дру ге по је ди нач-
не ак те и рад ње упра ве. Од ри чу ћи се оно га што су суд ска прак са и прав на 
те о ри ја гра ди ле де це ни ја ма, за ко но да вац је кри те ри јум за пре по зна ва ње 
управ них ака та по тра жио у ка рак те ру про пи са на ко ји ма се за сни ва ју, а то 
су про пи си из од го ва ра ју ће управ не обла сти. 

У ма гли не ја сних и обе сми шље них пој мо ва те шко је до ћи до сми сле них 
за кљу ча ка. У скла ду са овим но вим ме ри лом, те шко је по у зда но ре ћи шта је 
то управ ни акт и ка да он по сто ји. Ја сно је са мо јед но: у же љи да се под ње га 

22 ЗУП, чл. 16, ст. 2. 
23 ЗУП, чл. 16, ст. 3. Иа ко на зва ни управ ним ак ти ма, за кључ ци то ни су, има ју ћи у виду 

њи хов прав ни ре жим, уре ђен ЗУП-ом. За кљу чак је „управ ни акт” ко јим се упра вља по ступ-
ком; про тив ње га ни је до зво ље на по себ на жал ба, ни ти мо же да се во ди управ ни спор. (Вид. 
ЗУП, чл. 146, ст. 1 и 3) У скла ду са овим пра ви ли ма, за кљу чак би тре ба ло да има ка рак тер 
ак це сор ног ак та. (Вид. Дра ган Мил ков, Управ но пра во II: управ на де лат ност, Но ви Сад 
2017, 41; Зо ран Р. То мић, Ко мен тар За ко на о оп штем управ ном по ступ ку – са суд ском прак-
сом и ре ги стром пој мо ва, Бе о град 2017, 536) 

24 ЗУП, чл. 16, ст. 1. 
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под ве ду и не ке но ве „управ не ства ри”, по јам управ ног ак та је раз вод њен. 
Пи та ње је, ме ђу тим, да ли је раз вод њен до вољ но, та ко да за хва ти и ре ше ње 
ко јим се од лу чу је о при го во ру. 

С об зи ром на то да се до но си у „управ ним ства ри ма” раз ли чи те су шти-
не и раз ли чи тог прав ног ре жи ма, спор но је да ли прав ну при ро ду ре ше ња о 
при го во ру уоп ште и мо же мо да по сма тра мо је дин стве но. Раз ли чи та и ра зно-
вр сна пра ви ла ко ја ва же за за кљу че ње управ них уго во ра, вр ше ње управ них 
рад њи и пру жа ње јав них услу га, не би увек мо гла да се под ве ду под про пи-
се из од го ва ра ју ће управ не обла сти. Не би увек мо гла да се под ве ду ни под 
прав на пра ви ла, јер су не ке од ових ак тив но сти уре ђе не и пра ви ли ма од го-
ва ра ју ће стру ке. Ка ко се то о за ко ни то сти и пра вил но сти не ис пу ње ња уго-
вор не оба ве зе, или о уред но сти и ква ли те ту пру жа ња јав не услу ге, од лу чу је 
не по сред ном при ме ном про пи са из од го ва ра ју ће управ не обла сти? Ако се 
на „управ но по сту па ње” из вор но при ме њу ју пра ви ла уго вор ног пра ва или 
пра ви ла од ре ђе не стру ке, ка ко она, од јед ном, на кон из ја вље ног при го во ра, 
у тој ис тој си ту а ци ји, по ста ју про пи си из од го ва ра ју ће управ не обла сти? 

Ова кво ме ша ње и по ве зи ва ње су штин ски раз ли чи тих ства ри на ме ће 
мно го пи та ња, а ну ди ма ло од го во ра, бар оних ло гич них. За да так сва ка ко 
ни је ни лак. Баш су прот но од то га, по тре бан је си зи фов ски на пор ка ко би 
се ра зно вр сне „управ не ства ри” по ве за ле у јед ну це ли ну и под ве ле под по јам 
управ ног ак та. На вр ху тог успо на на ша ми сао не мо же ду го да се за др жи 
– не из бе жно се вра ћа на по че так и мо ра да кре не из но ва. 

Вра ћа ју ћи се на по че так, хај де да још јед ном ви ди мо о че му би то тре-
ба ло да се ре ши не по сред ном при ме ном про пи са из од го ва ра ју ће управ не 
обла сти – о пра ву, оба ве зи или прав ном ин те ре су стран ке. Под стран ком, 
као про це сним су бјек том, под ра зу ме ва се фи зич ко или прав но ли це чи ја је 
управ на ствар пред мет управ ног по ступ ка, од но сно фи зич ко или прав но 
ли це на чи ја пра ва, оба ве зе или прав не ин те ре се ис ход управ ног по ступ ка 
мо же да ути че.25 Да ли се и ре ше њем о при го во ру за и ста од лу чу је о пра ви ма, 
оба ве за ма или прав ним ин те ре си ма стран ке? Ка рак тер си ту а ци ја у ко ји ма 
се при го вор из ја вљу је ука зу је на не га ти ван од го вор. 

До но ше њем управ ног ак та ор ган не од лу чу је о соп стве ној управ ној 
ства ри – од лу чу је о управ ној ства ри стран ке. Као су бјект над ле жно сти, који 
шти ти јав ни ин те рес, он у тој управ ној ства ри не ма ни ка ква соп стве на пра ва, 
оба ве зе и ин те ре се. На су прот то ме, у оним „управ ним ства ри ма” у ко ји ма 
се из ја вљу је при го вор, ор ган би тре ба ло да од лу чи и о соп стве ним пра ви ма 
и оба ве за ма. Ор ган би, исто вре ме но, тре ба ло да бу де и стран ка, чи ја „управ-
на ствар” чи ни пред мет управ ног по ступ ка. Ре ше њем, ко јим усва ја при го вор, 
ор ган би, из гле да, сам се би, ау то ри та тив но, тре ба ло да на мет не ис пу ње ње 

25 ЗУП, чл. 44, ст. 1. 
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уго вор не оба ве зе и оба ве зу на кна де ште те. Или би, исто та ко ау то ри та тив но, 
сам се би тре ба ло да на ло жи пред у зи ма ње управ не рад ње, од но сно ме ра за 
от кла ња ње не до ста та ка у на чи ну на ко ји је пру жао јав не услу ге. На кон то га, 
у овом ло гич ком ни зу, пре о ста је је ди но то да ор ган са мом се би на мет ну те 
оба ве зе из вр ши при нуд ним пу тем; уко ли ко је и за то над ле жан, на рав но. 

Ка да се раз ли чи те „управ не ства ри” по ме ша ју и по ве жу ве штач ки, он да 
под по јам управ ног ак та, из гле да, мо же да се под ве де и оно што не од го ва ра 
ње го вој прав ној при ро ди. Ре ше ње ко јим се од лу чу је о при го во ру мо же да 
се про гла си управ ним ак том, али та тврд ња не мо же да се пот кре пи до след но 
и ло гич ки ис прав но. Чак ни он да ка да има мо у ви ду ис кљу чи во уну тра шњу 
ло ги ку ЗУП-а и пој мо ве де фи ни са не „у сми слу” овог за ко на. 

Шта би се де си ло он да ка да по јам управ ног ак та не би смо ни по сма тра-
ли ова ко уско и пар ци јал но, „у сми слу” ЗУП-а? Шта би се де си ло он да ка да 
би смо по јам управ ног ак та по сма тра ли у сми слу управ но прав ног ре жи ма у 
це ли ни, она ко ка ко је то и ис прав но? Ви де ли би смо да се за ко но да вац ни је 
од ре као са мо оно га што су из гра ди ле суд ска прак са и прав на те о ри ја; oдре-
као се и соп стве них де фи ни ци ја, фор му ли са них „у сми слу” ЗУС-а. 

Пар ци јал но при сту па ју ћи уре ђе њу управ но прав ног ре жи ма, за ко но да-
вац је у ЗУС-у за др жао ста ри по јам управ ног ак та, ужи и пре ци зни ји. Ова 
за кон ска де фи ни ци ја не осла ња се на не ја сан и не до вољ но утвр ђен по јам 
„пр о пи са из од го ва ра ју ће управ не обла сти”. Осла ња се на по јам управ не 
ства ри, де фи ни сан та ко ђе мно го уже и пре ци зни је. Основ на раз ли ка огле да 
се у то ме што се у скла ду са од ред ба ма ЗУС-а у управ ним ства ри ма до но се 
ис кљу чи во управ ни ак ти. Управ не ства ри не ма ју ни ка кве ве зе са оста лим 
по је ди нач ним ак ти ма и рад ња ма упра ве: 

„Управ ни акт, у сми слу овог за ко на, је сте по је ди нач ни прав ни акт ко јим 
над ле жни ор ган, не по сред ном при ме ном про пи са, ре ша ва о од ре ђе ном пра ву 
или оба ве зи фи зич ког или прав ног ли ца, од но сно дру ге стран ке у управ ној 
ства ри. Управ на ствар, у сми слу овог за ко на, је сте по је ди нач на не спор на си-
ту а ци ја од јав ног ин те ре са у ко јој не по сред но из прав них про пи са про из и ла-
зи по тре ба да се бу ду ће по на ша ње стран ке ау то ри та тив но прав но од ре ди.”26

За што је уве ден при го вор и за што се о при го во ру од лу чу је ре ше њем? 
За то што би и но ви об ли ци „управ не де лат но сти”, на кра ју, по сред но, тре ба ло 
да до ђу пред Управ ни суд. Управ ни спор је за вр шни ко рак, за вр шна ка ри ка 
у лан цу прав не за шти те, на ме ње не но вим об ли ци ма „управ ног по сту па ња”. 
Прав не за шти те ко ја по ла зи од прет по став ке о то ме да је ре ше ње о при го-
во ру управ ни акт – овај пут, де фи ни сан као пред мет управ ног спо ра. 

26 За кон о управ ним спо ро ви ма, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, бр. 111/2009, чл. 
4 и 5. 

Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 2/2021

609



Ре ше ње ко јим се од лу чу је о при го во ру мо гло би да има ка рак тер управ-
ног ак та, „у сми слу” ЗУС-а, са мо уко ли ко се до но си у управ ним ства ри ма, 
та ко ђе де фи ни са ним ЗУС-ом. Дру гим ре чи ма, уко ли ко се до но си у не спор-
ним си ту а ци ја ма од јав ног ин те ре са, у ко ји ма по сто ји по тре ба, про и за шла 
не по сред но из прав них про пи са, да се уре ди бу ду ће по на ша ње стран ке, на 
ау то ри та ти ван на чин. Ова ко де фи ни са не управ не ства ри ни по јед ном свом 
обе леж ју не под се ћа ју на си ту а ци је у ко ји ма се од лу чу је о за ко ни то сти и 
пра вил но сти ис пу ње ња оба ве за из управ ног уго во ра, вр ше ња управ них 
рад њи и пру жа ња јав них услу га. 

Управ не ства ри су спе ци фич не си ту а ци је, у ко ји ма тек тре ба да се пре-
ци зи ра, при ме ном прав них про пи са, бу ду ће по на ша ње стран ке, од но сно 
при мар на дис по зи ци ја.27 То су си ту а ци је у ко ји ма стран ка тек тре ба да стек-
не од ре ђе на пра ва и оба ве зе, у скла ду са про пи си ма и ау то ри та тив ном од-
лу ком над ле жног ор га на – управ ним ак том. У управ ним ства ри ма не ма 
ни ка квог спо ра о пра ви ма и оба ве за ма, за то што та пра ва и оба ве зе још увек 
ни су ни на ста ли.28 По сто ји са мо по тре ба, на мет ну та про пи си ма и јав ним 
ин те ре сом, да се о њи ма од лу чи. На кон то га, од лу ка мо же и да се оспо ра ва, 
уко ли ко стран ка твр ди да је до не та не за ко ни то. 

Вра ти мо се на ре ше ње ко јим се од лу чу је о при го во ру. О ка квом се то 
и чи јем „бу ду ћем” по на ша њу – „бу ду ћим” пра ви ма и оба ве за ма – ра ди у 
оним „управ ним ства ри ма” у ко ји ма ор ган ис пу ња ва уго вор не оба ве зе, вр ши 
управ не рад ње или пру жа јав не услу ге? Стран ке или ор га на? Да ли та пра ва 
и оба ве зе већ по сто је, или тек тре ба да на ста ну, до не тим ре ше њем? Уко ли-
ко стран ка тек тре ба да стек не од ре ђе на пра ва, за што при го ва ра, чи ме је то 
не за до вољ на? Да ли и управ ни уго вор про из во ди не ко прав но деј ство, пре 
при го во ра и сле ду ју ћег ре ше ња? Да ли је ор ган ду жан да пре ду зме управ ну 
рад њу, или ће тек би ти ду жан, ка да је на ло жи ре ше њем? Да ли из ме ђу пру-
жа ла ца и ко ри сни ка јав них услу га по сто ји не ки прав ни од нос и пре из ја-
вљи ва ња при го во ра, или он тек тре ба да на ста не, ка да бу де до не то ре ше ње? 

Чи ни се да је од го вор на по ста вље на пи та ња са мо је дан: си ту а ци је у 
ко ји ма се из ја вљу је при го вор и до но си ре ше ње ни су управ не ства ри. Ка да 
би то би ле – ка да би у њи ма за и ста по сто ја ла по тре ба да се ау то ри та тив но 
од лу чи о бу ду ћем по на ша њу стран ке, о ње ним пра ви ма и оба ве за ма, не по-
сред ном при ме ном про пи са, из „од го ва ра ју ће управ не обла сти” – он да би 
био до нет управ ни акт, не би се ни за кљу чи вао управ ни уго вор, пред у зи ма ле 
управ не рад ње, пру жа ле јав не услу ге. 

27 Па вле Ди ми три је вић, Осно ви управ ног пра ва, Бе о град 1983, 90; Дра ган Мил ков, 
По јам управ ног ак та (док тор ска ди сер та ци ја), Бе о град 1983, 194. 

28 „Не по сред на прав на ин тер вен ци ја у управ ним ства ри ма не са сто ји се у раз ре ша ва-
њу ка квог спор ног од но са; у њи ма та ква вр ста од но са, у прин ци пу, не по сто ји.” (Zo ran R. 
To mić, Ko men tar Za ko na o uprav nim spo ro vi ma sa sud skom prak som, Be o grad 2010, 285) 
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При го во ром се не зах те ва од лу чи ва ње о „бу ду ћем по на ша њу” стран ке. 
Зах те ва се да ор ган из вр ши оба ве зе, ко је је имао и пре то га, по раз ли чи тим 
прав ним осно ва ма, у за ви сно сти од кон крет не си ту а ци је и кон крет ног обли-
ка „управ ног по сту па ња”. Из ја вљи ва њем при го во ра, стран ка не тра жи не ка 
„бу ду ћа” пра ва – зах те ва за шти ту пра ва ко ја већ има. Стран ка оспо ра ва 
на чин на ко ји је ор ган из вр шио сво је оба ве зе, или твр ди да их ор ган ни је ни 
ис пу нио. У осно ви, то ни су не спор не, не го спор не си ту а ци је, у ко ји ма стран-
ка твр ди да су ње на пра ва по вре ђе на. У за ви сно сти од си ту а ци је, ту тврд њу 
мо же да из не се са мо у про пи са ном ро ку, пре клу зив ног ка рак те ра; огра ни-
че но, као да ње но по тра жи ва ње та да за ста ре ва; као да по сле тих шест ме се-
ци, од но сно пет на ест да на, стран ка ви ше ни не ма пра во на суд ску за шти ту. 

Уко ли ко си ту а ци је у ко ји ма се из ја вљу је при го вор ни су управ не ства ри, 
он да ни ре ше ње о при го во ру ни је управ ни акт. Ова ко по ста вљен си ло ги зам 
на ме ће и сле де ћи ло ги чан за кљу чак: управ ни спор, по том прав ном осно ву, 
не мо же ни да се во ди. Оно што је на ме ра вао, за ко но да вац ни је по сти гао. 
Же лео је да се но ви об ли ци „управ ног по сту па ња” под ве ду под управ но-
прав ни ре жим пре ко при го во ра и ре ше ња о при го во ру, као „управ ног ак та”. 
До био је, у нај бо љем слу ча ју, по је ди нач не прав не ак те про тив ко јих би прав-
на за шти та у управ ном спо ру мо гла да се оства ри са мо суп си ди јар но, под 
усло вом да за ко ном ни је пред ви ђе на не ка дру га суд ска за шти та.29 

Про блем и је сте у то ме што су под управ но прав ни ре жим, по сред но, ве-
штач ки и вол шеб но, под ве де не спор не си ту а ци је, у ко ји ма већ по сто ји друга 
суд ска за шти та, при ме ре на њи хо вој прав ној при ро ди. Мно ге од тих си ту а-
ци ја има ју уго вор ни ка рак тер, ко ји би тре ба ло да пра ти и од го ва ра ју ћи на чин 
ре ша ва ња уго вор них спо ро ва. Њи ма су пак, под јед на ко ве штач ки, при до да те 
и раз ли чи те рад ње упра ве, ко је би би ло те шко, чак и одво је но, по ве за ти у 
јед ну це ли ну, под јед на ко под ве де ну под управ но прав ни ре жим. А све то на кон 
што се рад ња упра ве, ко ја ни не ма не по сред но прав но деј ство, пре тво ри у 
управ ни акт, ко јим би о том „прав ном деј ству” тре ба ло да се од лу чи. 

Уко ли ко је же лео да ство ри но ве об ли ке „управ ног по сту па ња” и под-
ве де их под прав ну за шти ту у управ ном спо ру, за ко но да вац је мо рао да 
про ме ни пра ви ла о суд ској над ле жно сти и пред ме ту управ ног спо ра. Он да 
му не би био по тре бан ни ка кав при го вор; ни ка кав „по сред ник”, спо со бан 
да раз не ства ри, чак и оне суд ске, пре тво ри у „управ не”. 

Да па ра докс бу де још ве ћи, а ти ме и ство ре на кон фу зи ја, си ту а ци је у 
ко ји ма се из ја вљу је при го вор за и ста под се ћа ју на је дан об лик управ не де лат-
но сти. Под се ћа ју на си ту а ци је у ко ји ма се вр ши управ ни над зор над при ме-
ном за ко на и дру гих оп штих прав них ака та. Овај об лик управ не де лат но сти 
већ је под ве ден под управ но прав ни ре жим, али за за ко но дав ца, очи глед но, 

29 ЗУС, чл. 3, ст. 2. 
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ни је био до во љан. Од управ ног над зо ра, стран ку из гле да бо ље шти ти при-
го вор са мом ор га ну, чи јим по сту па њем је не за до вољ на. Од ди рект не ве зе са 
управ но прав ним ре жи мом, из гле да је бо ља она по сред на, ко ја се ус по ста вља 
из ја вљи ва њем не че га што под се ћа на „ре кла ма ци ју јав но прав ног ка рак те ра”, 
спо соб ну да раз ли чи те ак те упра ве и јав них слу жби пре тво ри у „управ не 
ак те”. 

Кон фу зно је и то што ова кву „спо соб ност” слич на прав на за шти та до 
са да ни је има ла: ни она ко ју су ко ри сни ци јав них услу га оства ри ва ли из ја-
вљи ва њем ре кла ма ци ја и при го во ра, у скла ду са по себ ним про пи си ма о 
за шти ти по тро ша ча и пру жа њу јав них услу га; ни она ко ју су гра ђа ни оства-
ри ва ли под но ше њем при ту жби на рад ор га на др жав не упра ве, у скла ду са 
За ко ном о др жав ној упра ви.30 Ако су то, у осно ви, си ту а ци је истог ка рак те-
ра, за што и ре зул тат ни је исти? За што су прав не по сле ди це раз ли чи те? За што 
се у тим си ту а ци ја ма не ра ди о „управ ним ства ри ма”? За што се од го во ри 
на ре кла ма ци је и при ту жбе не сма тра ју „управ ним ак ти ма”? За то што ни су 
та ко про гла ше ни, или за то што има ју дру га чи ју прав ну при ро ду? За пи тај мо 
се, за крај, ви ше ре тор ски! 

5. ЗА КЉУ ЧАК

Но ви ЗУП до но си са со бом но ве об ли ке „управ ног по сту па ња”; до но си, 
за пра во, но ви кон цепт прав не за шти те стран ке у оним „управ ним ства ри ма” 
у ко ји ма се за кљу чу ју управ ни уго во ри, вр ше управ не рад ње и пру жа ју јав-
не услу ге. Ова прав на за шти та стран ке оства ру је се у не ко ли ко сле ду ју ћих 
ко ра ка. По чи ње из ја вљи ва њем при го во ра и до но ше њем ре ше ња о при го во-
ру – пред оним ор га ном чи је „управ но по сту па ње” стран ка и на па да. Ре дов-
но би тре ба ло да се на ста ви пред дру го сте пе ним ор га ном, ко ји од лу чу је о 
из ја вље ној жал би про тив ре ше ња. За вр ше так је пред Управ ним су дом, на кон 
под но ше ња ту жбе про тив ко нач не од лу ке, до не те у управ ном по ступ ку. 

Ова ко за ми шље на прав на за шти та стран ке по чи ва на сле де ћој те зи: 
ре ше ње ко јим се од лу чу је о при го во ру има ка рак тер управ ног ак та. За то се 
до но си и по би ја у управ ном по ступ ку, а за тим и у управ ном спо ру. За то је 
прав на за шти та стран ке, у но вим „управ ним ства ри ма”, ге не рал но гле да но, 
под ве де на под управ но прав ни ре жим – под пра ви ла ко ја ре гу ли шу вр ше ње 
управ не де лат но сти. 

Шта је, ме ђу тим, то што овом ре ше њу да је ка рак тер управ ног ак та? Осим 
на зи ва – ни шта. Ре ше ње ко јим се од лу чу је о при го во ру не од го ва ра за кон ској 

30 За кон о др жав ној упра ви, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, бр. 79/2005, 101/2007, 
95/2010, 99/2014, 47/2018, и 30/2018 – др. за кон, чл. 81. 
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де фи ни ци ји управ ног ак та, чак ни оној да тој у ЗУП-у, ко ја би тре ба ло да се 
укла па у уну тра шњу ло ги ку про ме на и но во схва та ње о управ ној де лат но-
сти. Још ма ње од го ва ра де фи ни ци ји из ЗУС-а, ко ја са „уну тра шњом ло ги ком 
ЗУП-а” и но вим кон цеп том „управ не де лат но сти” не ма ни ка кве ве зе. 

Ако при хва ти мо да и управ ни акт има од ре ђе ну ло ги ку, он да мо ра мо 
да при хва ти мо и то да се ре ше ње о при го во ру у њу не укла па. Управ ни акт 
има је дан, а ре ше ње о при го во ру са свим дру ги сми сао. Украт ко, управ ним 
ак том се од лу чу је о бу ду ћим пра ви ма и оба ве за ма стран ке, а ре ше њем о при-
го во ру о по вре ди по сто је ћих пра ва и оба ве за, ка ко стран ке та ко и ор га на. 
Управ ним ак том за сни ва ју се управ но прав ни од но си, а ре ше њем о при го-
во ру пру жа се прав на за шти та у по сто је ћим прав ним од но си ма, раз ли чи те 
прав не при ро де. 

У то ме се и на ла зи ко рен про бле ма: си ту а ци је у ко ји ма се до но си ре-
ше ње о при го во ру ни су управ не ства ри – ни су си ту а ци је у ко ји ма се до но се 
управ ни ак ти. То су ра зно вр сне си ту а ци је, раз ли чи те прав не при ро де, од 
ко јих ни не мо же да се на пра ви сми сле на це ли на, ко ја би има ла обе леж ја 
„управ не ства ри”. Оне под управ но прав ни ре жим не мо гу да се под ве ду по-
сред но, пре ко управ ног ак та. Оне не мо гу да про ме не сво ју прав ну при ро ду 
и по ста ну не што дру го. У њи ма се прав на за шти та, при ме ре на њи хо вој прав-
ној при ро ди, оства ру је на дру ги на чин и у дру гим по ступ ци ма. Уко ли ко за-
ко но да вац сма тра да та ква прав на за шти та ни је до вољ на, он да и но ве об ли ке 
„управ ног по сту па ња” мо ра под управ но прав ни ре жим да под ве де ди рект но, 
при сту па ју ћи ње го вим све о бу хват ним, а не пар ци јал ним из ме на ма. 
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De ci ding on an Ob jec tion in the Ad mi ni stra ti ve Pro ce du re:  
Le gal Na tu re of the De ci sion

Abstract: An ob jec tion is a "le gal re medy" in ad mi ni stra ti ve pro ce du re, used 
aga inst new forms of "ad mi ni stra ti ve ac ti vi ti es": due to non-ful fil lment of obli ga-
ti ons from the ad mi ni stra ti ve con tract, aga inst ad mi ni stra ti ve ac ti ons and due to 
the man ner of pro vi ding pu blic ser vi ces. The ob jec tion is de ci ded by a de ci sion, 
which sho uld ha ve the cha rac ter of an ad mi ni stra ti ve act. In this way, le gal pro-
tec tion aga inst new forms of “ad mi ni stra ti ve ac ti vi ti es" sho uld be in tro du ced 
in to régi me ad mi ni stra tif, which in clu des an ap peal in the ad mi ni stra ti ve pro ce-
du re and a law su it in the ad mi ni stra ti ve dis pu te. This de ci sion, ho we ver, re minds 
of an ad mi ni stra ti ve act only by na me – not by its fe a tu res. Such a con clu sion is 
in di ca ted by the le gal de fi ni ti ons of the ad mi ni stra ti ve act, in the Ge ne ral Ad mi-
ni stra ti ve Pro ce du re Act and the Ad mi ni stra ti ve Dis pu tes Act. In short, this de ci-
sion is not an ad mi ni stra ti ve act be ca u se the si tu a ti ons in which it is ma de are 
not ad mi ni stra ti ve mat ters, but va ri o us si tu a ti ons, of dif fe rent le gal na tu re. 

Keywords: ad mi ni stra ti ve pro ce du re, ob jec tion, de ci sion, ad mi ni stra ti ve act, 
ad mi ni stra ti ve mat ter. 
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Rechtsna tur der Wi der spruc hsentsche i dung  
im Ver wal tun gsver fa hren

Zusammenfassung: Ein Wi der spruch ist ein „Rechtsmit tel” im Ver wal tun-
gsver fa hren, das ge gen die ne uen For men der „Ver wal tungstätig ke it” ein ge legt 
wer den kann: we gen Nic hterfüllung von Pflic hten aus den Ver wal tun gsver trä gen, 
ge gen Ver wal tun gshan dlun gen und öffentliche Di en stle i stun gen. Die Wi der spruch-
sentsche i dung soll te den Cha rak ter ei nes Ver wal tung sakts ha ben. Da durch soll te 
der Rechtsschutz der Par te ien ge gen die ne uen For men der „Ver wal tungstätig-
ke it” im Ver wal tun gsrechtssystem ver wir klicht wer den: durch Ein le gung ei ner 
Beschwer de im Ver wal tun gsver fa hren und ei ner Kla ge im Ver wal tungsstre it. Die 
Wi der spruc hsentsche i dung erin nert je doch nur dem Na men nach an den Ver wal-
tung sakt – nicht nach ihren Merk ma len. Ei ne sol che Schlussfol ge rung er gibt sich 
aus den ge set zlic hen De fi ni ti o nen des Ver wal tung sakts aus dem All ge me i nen 
Ver wal tun gsver fa hren sge setz und dem Ge setz über Ver wal tungsstre i tig ke i ten. 
Kurz ge sagt, die Wi der spruc hsentsche i dung ist kein Ver wal tung sakt, we il die Si tua-
ti o nen, in de nen sie ge trof fen ist, ke i ne Ver wal tun gssac hen sind, son dern ver schi-
e de ne Si tu a ti o nen, un te rschi e dlic her Rechtsna tur.

Schlüsselwörter: Ver wal tun gsver fa hren, Wi der spruch, Entsche i dung, Ver wal-
tung sakt, Ver wal tung sac he.
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THE APPLICATION OF VIDEO CONFERENCING  
IN HUNGARIAN PRISONS

Abstract: The application of the different solutions of video communication 
are getting more and more popular in the field of criminal justice. Video 
conferencing technology can be used for legal proceedings that would otherwise 
require transporting the prisoner and utilizing other staff resources. The purpose 
of the present study is to briefly introduce video conferencing and its effect on the 
prison environment.

Keywords:video conferencing, courtroom, prison setting, prisoners. 

1. INTRODUCTION

Nowadays the application of the different solutions of video communication 
are getting more and more popular in the field of criminal justice. Parallel to the 
increasing number of criminal cases, the need for such technology which develops 
efficiency and decreases costs is also growing. Besides video conferencing which 
is transacted between the courtrooms and another endpoint with the help of audio-
visual equipment1, we also can refer to the practice of video visitations and the 
telemedicine2 as the new dimension of the prisoners’ healthcare in the penitentia-

1 According to the definition of the Association Internationale des Interprétes de 
Conférence (AIIC) video conference is a teleconference comprising one or several video 
signals which convey the images of some or all the participants. Quoted by Yvonne Fow-
ler, „Interpreting into the ether: interpreting for prison/court video link hearings” https://
criticallink.org/wp-content/uploads/2020/04/CL5Fowler.pdf 15. March 2021.

2 For more details on telemedicine see: Jeremy D. Young, Mahesh Patel, “HIV subspecialty 
care in correctional facilities using telemedicine,” Journal of Correctional Health Care, 21(2) 2015, 
179.; Jody Lannen Brady, “Telemedicine behind bars: A cost-effective and secure trend,” Biomed-
ical Instrumentation & Technology, January/February 2005, 7; Violetta Andriolo, “Use of tele-
medicine in the European penitentiaries: a 2015 survey”, European Journal of Public Health, 
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ry system. The purpose of the present study is to briefly introduce video confer-
encing and its effect on the prison environment.

2. THE VIDEO CONFERENCES

The expression ’video conferencing’3 is the most commonly used term in the 
international legal literature referring to the discussed legal institution. It is based 
on video conferencing technology which allows for two or more people to see, 
hear or talk to each other in separate locations but in real time. The Hungarian 
legal background of these video conferences transacted from the courtrooms 
appeared in the previous Hungarian Criminal Procedure Act (Act XIX of 1998) 
in the form of the so called closed circuit telecommunication network trials.4 At 
the time this legal institution functioned as a form of witness protection from the 
1st of July 2003, since mostly it was used according to witness hearings, and only 
exceptionally related to the charged persons interrogation. This also meant that it 
could not be applied outside the aforementioned categories of persons, further 
proving acts could not be performed and other phases of trial could not be held in 
this construction.5

The Hungarian Criminal Procedure Code in force (Act XC of 2017)6 has 
made more changes in relation to this legal institution: in addition to the change 
of the name7, the regulatory framework has clearly expanded. This means on the 
one hand the expansion of categories of persons, thus currently the application of 
the abovementioned telecommunication tool is possible not only according to the 

3/2015, 30.; Maria Gualano et al., “Use of telemedicine in the European penitentiaries: Current 
scenario and best practices”, The European Journal of Public Health, 27(1) 2016, 30–35.

3 Also referred to as ’video link’ or ’audio-visual link’.
4 The legal institution was enrolled by Section 146 of Act I of 2002 on the amending 

of Act XIX of 1998 on the Hungarian Criminal Procedure: Holding a trial by way of a 
closed-circuit communication system, Sections 244/A–244/D. According to the previous 
Hungarian Criminal Procedure Act “At the motion of the prosecutor, the accused, the 
counsel for the defence, the witness, the lawyer acting on behalf of the witness, the ward 
or legal representative of a minor witness, or ex officio, the presiding judge may order 
the examination of the witness, or, in exceptional cases, the examination of the accused 
by way of a closed-circuit communication system. In the event of an examination via a 
closed-circuit communication system, direct links between the venue of the trial and the 
place of stay of the person heard shall be provided by a device simultaneously transmitting 
oral and visual communication.”(art. 244/A. para.1.)

5 You can read about this topic in detail: Anett Erzsébet Gácsi, “Büntetőtárgyalás 
tartása zártcélú távközlő hálózat útján”, Acta Universitatis Szegediensis, Forum: Acta 
juridica et politica, 2/2017, 5–24.

6 The current Hungarian Criminal Procedure Code entered into force on 1 July 2018.
7 Application of telecommunication tool (arts. 120-126.)
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witness and the charged person, but also in relation to experts and translators. On 
the other hand, this means that its application is not limited only to the actual 
trial phase or the interrogation, but it can be used in all procedural phases in re-
lation to all procedural acts. In this way, the original witness protection function 
of the legal institution has been replaced by the requirement to ensure presence 
at the procedural act, witness protection appears as an additional effect.8

Considering the place where the procedural act is taking place, the previous 
approach which was formulated and limited exclusively to two locations (interro-
gation court – correctional institution) was replaced by a much broader one, which 
means a designated area indicated by the prosecution authority and the police.

The idea of the closed circuit telecommunication network trials in 2014 raised 
the question of the form of interrogation of the charged persons or the witnesses 
in detention in which video communication is established between the courtroom 
and the correctional institution. In relation to this, it is important to highlight, that 
the previous Hungarian Criminal Procedure Code ordered the application of such 
system according to the charged persons and witnesses in detention in case of 
threat to public security.9 This video conferencing system was applicable in such 
cases, when the escape of the to be interrogated detainee was thoroughly feared. 
According to the Hungarian Criminal Procedure Code [art. 122, para. 3 b)-c)] in 
force the court can neglect the application of the telecommunication device only 
in particularly justified cases. It means on the one hand, the procedural acts which 
require the presence of the charged person or witness in detention, and on the 
other hand, the trial which is held in the matter of extending or maintaining the 
pre-trial detention, if the conditions for the application of the telecommunication 
device are provided.

According to the latter condition it can be said that the penitentiary system 
has set up an endpoint network for all prisons. Thus at the present, simultaneous 
visual and audio connection between the courts, other authorities10 and the cor-
rectional institutions – in the case of the detained charged person and witness – 
allows the participation in the procedural act.

The system is coordinated by a central module that ensures that the video 
conferencing takes place at the pre-settled time and between the designated end-
points. In case if the convicted person’s presence should be ensured by telecom-
munication device in connection with several criminal cases at the same time, 

8 A. E. Gácsi, 2017, 21.
9 „The presiding judge may order the use of closed-circuit communication system for the 

examination of a detained accused or witness whose presence at the trial would endanger public 
safety.”(art. 244/A, para. 2, f) 

10 In case of the procedure of the prosecutor’s office and the police, the Hungarian 
Criminal Procedure Code in force ordered the use of the telecommunication device as 
mandatory with the exception of those specified in art. 122. para 2.
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according to the Penitentiary Regulation11 (art. 81/A) due to the time conflict an 
obligation arises from the side of the penitentiary institution to notify the ones 
who ordered the application of the telecommunication device. For the correction-
al institution the primary focus will be on consultation in order to resolve the 
conflict between the ones who order such video conferencing. If this conflict 
effects a court or other authority (such as the prosecutor’s office, the police, the 
mediator) the law gives priority to the court order.

The transaction of the first video conferencing happened on the 25th of May 
2018 between the Regional Court of Eger and the Regional Correctional Institution 
of Heves county in the penitentiary proceeding in the matter of conditional release. 
Since then, the system has been updated several times and it also has been tested 
with a load test, meaning that all the correctional institutions have logged in the 
system at the same time.12

3. THE EVALUATION OF THE HUNGARIAN AND  
INTERNATIONAL EXPERIENCES OF VIDEO CONFERENCING

The following question inevitably comes up: what are the advantages and 
the possible disadvantages of the video conferencing system? Considering the 
benefits, it is obvious that the number of prisoners involved in transportation can 
be reduced, which emphasizes the cost-effectiveness of the system. Here, on the 
one hand, we can refer to the savings in travel costs, the time factor and the impact 
on organizing the service of the prison staff. On the other hand, in case of prisoners 
who pose significant security risk such expenses as providing special vehicles and 
necessary police escort for transporting can be eliminated. Another crucial aspect 
and argument in favour of the application of the system is that it reduces the se-
curity risk. The fact that the movement of prisoners could be realized only with-
in the given correctional institution clearly influences and minimizes positively 
the security risk that otherwise arises. At the same time, this means that the 
workload of the prison staff can be reduced. As an advantage from the prisoner’s 
side it should be emphasized, that on the one hand they don’t have to go through 
the admission procedure again, and on the other hand they are absent from work, 
education or vocational training only on the day of the procedural act.

11 Rules of Law Enforcement [Ministry of Justice Decree No. 16/2014. (XII. 19.) on 
the detailed rules of execution of imprisonment, confinement, pre-trial detention and 
confinement replacing payment of disciplinary penalty]

12 Róbert Bogotyán, „Telekommunikációs eszközök alkalmazása a büntetés-végre-
hajtásban, az igazságszolgáltatás és a jogérvényesítés hatékonyságának növelése céljából” 
Börtönügyi Szemle, 4/2018, 22–23.
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In addition to highlighting the positives, two negative approaches should be 
pointed out: in Hungary such criticisms were brought by the penitentiary judges 
that it is not necessarily possible to make a proper personal impression through 
the camera, for example as to whether the regret which is expressed by the pris-
oner is real or not. Consequently, judges are forced to rely on the subjective sub-
mission when making their decision.13 On the other hand, the fact that at their 
choice the defense counsel may be present at the segregated place or at the desig-
nated place [art. 123, para. 2 of the Hungarian Criminal Procedure Code] clearly 
renders the communication with the prisoner more difficult in cases when the 
defense counsel prefers to be present in the courtroom.

The international experiences also indicate that the popularity of this tech-
nological solution is to be found in cost savings and security considerations. Tak-
ing these aspects into account most evaluative opinions agree that „virtualization” 
is inevitable, however also draw attention to a number of limitations. For example, 
a pilot project in Manchester revealed that an important component of efficiency 
is the adequate training of the staff using the technology, as most of the negative 
feedbacks were given regarding that.14 Several authors pointed out that the video 
communication is impersonal, technically it alienates the accused person from 
the court and at the same time hinders the contact with the legal representative.15 
Donoghue16 directly highlighted that the application of telecommunication devices 
could increase the number of confessions in cases where a prisoner and his/her 
defense counsel cannot communicate properly with each other, the suspects could 
confess such which they would not have done in the presence of the defense coun-
sel. Ward17 argued, that for example with video communication it is more difficult 
to ascertain and assess the health or therapeutic needs of the charged person. 
Rowden and his colleagues18 pointed out that according to the opinion of the legal 
representatives their clients are not aware of the importance of the procedure, as 

13 Kúria Büntető Kollégium, Joggyakorlat-elemző csoport, „A büntetés-végrehajtá-
si bírói gyakorlat, különös tekintettel a reintegrációs őrizetre. Összefoglaló vélemény” 
2017, 11. https://kuria-birosag.hu/sites/default/files/joggyak/osszefoglalo_velemeny_8.pdf 
(20. December 2020)

14 Joyce Plotnikoff, Richard Woolfson, „Evaluation of Video Link Pilot Project at 
Manchester Crown Court. Final Report,” 20 April 2000, 3. http://lexiconlimited.co.uk/
wp-content/uploads/2018/03/Videolink-Crown.pdf (20. December 2020)

15 Tamara Walsh, „Video links in youth justice proceedings: when rights and con-
venience collide”, Journal of Judicial Administration, 27(4) 2018, 161, 181. 

16 Jane Donoghue, „The Rise of Digital Justice: Courtroom Technology, Public 
Participation and Access to Justice”, Modern Law Review, (80)6 2017, 995.

17 Jenni Ward, „Transforming ‘Summary Justice’ Through Police-led Prosecution 
and ‘Virtual Courts’: Is ‘Procedural Due Process’ Being Undermined?”, The British 
Journal of Criminology, (55)2 2015, 354. 

18 Rowden et al., „Sentencing by videolink: up in the air?” Criminal Law Journal, (34) 
6 2010, 376–377. 
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they feel it informal and unrealistic in view of the video communication. The 
interaction between the judge and the defense, the body language and the dynam-
ics of certain courtroom actors may be fade because the charged person is only 
the on-screen observer of the events. Kluss19 worded that video conferencing could 
dehumanize the prisoner and that could be accompanied by a more severe judge-
ment. The reason for this can be found in the fact that the judge is less likely to 
consider the living conditions and the effects of imprisonment on the person 
concerned and his/her relatives in case of video conferencing.

4. CONCLUSIONS

According to the experiences of the Hungarian application of video confer-
encing it can be stated, that this type of video communication meets the require-
ments of efficiency and cost savings, however it also has disadvantages. This way 
of communication results such interactions in which the traditional face-to-face 
relationships and their personal nature are taken over by a virtual, more imper-
sonal medium. The situation reshaped by the video connection also reshapes its 
actors: it supposes different skills, abilities and attitudes on the part of the judges, 
the penitentiary system, legal representatives and the prisoners. Despite all of 
these, the positive experiences of video conferencing suggest that there is likely 
to be a need to introduce them in the field of criminal justice in more and more 
countries in the near future.
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логија видео конференције се може примењивати у таквим правним по ступ-
цима који су иначе везани за транспорт затвореника и који иначе захтевају 
укључивање и ангажовање затворског персонала. Ова студија покушава да 
изнесе кратки приказ примене видео конференције, односно деловање 
примене видео конференције на затворске услове.
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THE 21ST CENTURY

Abstract: The defence and security of Hungary is a national matter, on which 
the survival and development of the nation, the community and individual rights 
are based. It is a priority objective to enhance the security of the country and the 
nation and to fulfil Hungary’s obligations in the international alliance system. In 
view of this, the continuous functioning of the State organisation, the performance 
of security and defence tasks and, if necessary, the restriction of citizens’ rights 
within the constitutional framework must be ensured with adequate operational 
efficiency and in full compliance with the guarantees of the rule of law, even in 
the context of the peacetime and special legal order periods defined in Fundamental 
Law, and in the course of coordinated preparation and defence against various 
threats, harmful, influencing and offensive behaviour based on natural and 
civilizational events and human actions. 

The security challenges of the 21st century and the rapidly changing 
environment call for a new regulatory framework that can provide a flexible, 
transparent way in which defence and security system can operate in peacetime 
and in times of special legal order. A framework for the preparation of state bodies 
needs to be provided and measures along which the competent bodies can act in 
a period of special legal order need to be defined in detail, so that the country’s 
functioning and its legal order can return to normal as soon as possible after the 
reason of the special legal order has been lifted. It is an important pillar of stability 
of a democratic state that the freely elected legislature, Parliament, determines 
the content and the form of cases in which it is possible to derogate from the 
general rules. There are different types of special status, so the concentration of 
power should be implemented only to the extent strictly necessary to resolve the 
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situation, in accordance with the principle of proportionality. The institutions of 
special legal order are therefore institutions of a temporary and urgent nature 
which can be deployed as ultima ratio of state instruments in a situation of 
necessity, provided that their constitutional conditions are met.

Keywords: special legal order, qualified period

1. THE CONSTITUTIONAL REGULATION OF QUALIFIED  
SITUATIONS FROM THE CHANGE OF REGIME TO  

THE CREATION OF FUNDAMENTAL LAW

The system of public administration and the public authorities as a whole are 
always expected to be able to adapt to the rapidly changing threat levels and even 
to the simultaneous occurrence of different types of crisis.

In Hungary, the period immediately before and after the change of regime 
witnessed the establishment of the rule of law, which was a milestone in the con-
stitutional regulation of the special legal order. The Act XXXI of 1989 on amend-
ing the Constitution amended Act XX of 1949 with effect of 23 October 1989, 
which now became the Constitution of the Republic of Hungary, and, in addition 
to the destruction of the party-state framework and the establishment of demo-
cratic conditions, contained the basic constitutional rules on state of national 
crisis, state of emergency and state of danger. The National Assembly, exercising 
its rights of popular sovereignty1 to ensure the constitutional order of society, was 
empowered to proclaim the first two:

“shall declare a state of national crisis and set up a National Defence Coun-
cil in the event of the declaration of a state of war or an imminent danger of armed 
attack by a foreign power (danger of war); / shall declare a state of emergency in 
the event of armed actions aimed at subverting the lawful order or at exclusively 
acquiring power, and in the event of serious acts of violence massively endanger-
ing life and property of citizens, committed with weapons or with instruments 
capable of causing death, in the event of a natural disaster or industrial accident 
(together referred to as an „emergency”)”. 2

With regard to emergencies, Government (in the former terminology of the 
Act: the Council of Ministers) was empowered to take the necessary measures “to 
avert an elementary disaster or its consequences that threaten the safety of life and 

1 About popular sovereignty exercised directly in the Hungarian legal practice, see: Téglási, 
András: Azért a nép az úr? A népszavazás aktuális alkotmányjogi kérdései az Alaptörvény elfogadása 
óta (Are the people the lord? Current constitutional issues in the referendum since the adoption of 
the Fundamental Law) MTA LAW WORKING PAPERS vol. 1. no. 19, pp. 1-34.

2 Article 19(3)(h) and (i) of Act XX of 1949 on the Constitution of the Republic of Hungary (as 
of 23.10.1989)
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property of citizens (hereinafter: emergency) and to protect public order and pub-
lic security”3, including the adoption of decrees other than the provisions of cer-
tain Acts, with the authorization of the National Assembly. In all three cases, the 
legislator intended to lay down the detailed rules in a separate constitutional law.

Act CX of 1993 on National Defence declared national defence to be a na-
tional matter and, with reference to the relevant sections of the Constitution, also 
contained the basic rules applicable in a declared state of national crisis and state 
of emergency, as well as the basic rules applicable to the National Defence Coun-
cil. It also referred, among other things, the obligation of citizens to provide civil 
defence and the obligation to provide classified information during a qualified 
period. In addition, it devoted a specific chapter to the detailed rules applicable 
during a state of national crisis and state of emergency, regulating the powers of 
the President of the Republic, the Defence Council and Government, and author-
ising the restriction of constitutional rights by the use of a wide range of instru-
ments. These included, for example, prior control of press and other mass media 
publications and making their publication subject to a publication permit, limiting 
or prohibiting the circulation of vehicles on roads, railways, waterways and airways 
for a certain period of the day or in a certain area (route), and restricting the pub-
lic’s access to the streets or other public places (curfew), making the hold of an 
event or public gathering (public event) in a public place subject to prior authori-
sation, the evacuation of the population from a specified area of the country for 
the necessary period, the restriction of the travel of Hungarian citizens abroad or 
the entry of foreigners, or the imposition of a continuous civil protection service. 

The most significant change from the start of the South Slavic war was the 
introduction of the event of an unexpected attack in 1994 and the amendment of 
the Constitution in 2004, when the institution of a preventive state of defence was 
introduced as a new qualified period, which could be declared by Parliament “in 
the event of the threat of an external armed attack or in order to fulfil an allied 
obligation for a specified period of time” 4 and authorised Government to take 
the necessary measures.

The change of regime took place in a bipolar world, just emerging from the 
Cold War, which was based on the opposition between the West and the East, and 
thus old prejudices were also dominant in security policy. Later, however, the 
Hungarian government in power had to face a completely different set of security 
challenges as the furnace that was to unite the world heated up and globalisation 
took hold on a massive scale. In 1989, these changes, which today are unfortu-
nately reality, existed only in the form of vague, dystopian predictions. The special 

3 Article 35(1)(i) of Act XX of 1949 on the Constitution of the Republic of Hungary (as of 
23.10.1989)

4 Act CIV of 2004 amending Act XX of 1949 on the Constitution of the Republic of Hungary 
Act CIV of 2004 § 1 (1)
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legal order rules established at that time were primarily motivated by the spirit of 
preserving the fresh democratic acquis rather than by the need to respond flexibly 
to global social and technological changes that were not yet foreseeable. 

Recalling Prof. Dr. István Kukorelli’s recollections of the opposition round-
table discussions,5 Ádám Farkas also stated that the main goal of regime change 
was to force the state’s apparatus of armed violence into Parliamentary system of 
division of powers, if necessary at the cost of a reduction in operationality.6 Later, with 
the recognition and rise of the threat of hybrid warfare, terrorism or cyber-attacks, 
the legislator also tried to adapt the regulation to new challenges, in the probable 
spirit that a specific rule for a given set of cases could be more effective, but at 
the same time, as we shall see later, the arsenal of possible threats is much broad-
er and more variable than a qualified periodicity of facts based on each set of 
cases in isolation. With regard to hybrid warfare, the conclusion to be drawn from 
an examination of the question is that, since there is no declared war, it is not 
possible to respond to it in the traditional way, by the use of military force, but 
only by adequate indirect counter-measures.7 And this indirect defence includes, 
among other things, special rules of law enacted in the interests of security.

Taking lessons from the 20th century and following the example of Western 
democracies, particular emphasis has been placed in the drafting of legislation 
governing qualified periods on the need to ensure that the restriction of rights – or 
coercive measures – in a given qualified situation is proportionate to the degree of 
danger in order to maintain or achieve security. For protection to be effective, it is 
important that people everywhere have a realistic sense of danger and security. It 
is criminally irresponsible to keep society’s sense of security asleep and at a low 
level, but it can also disrupt the normal functioning of society if people are unduly 
warned of the dangers they face in their daily lives by taking measures that go beyond 
the security risks.8 In a state governed by the rule of law, the development of a 
sense of security in society is greatly facilitated by the stability of the legal system 
and the clarity of legislation, in addition to the adequate state of military and 
defence forces. It is important to note that, even in a special legal order, the State’s 
room for manoeuvre is not unlimited or unrestricted.9 The State’s task is to guar-

5 The so-called roundtable discussions were a series of negotiations that took place in several 
countries of the Eastern Bloc between communists and the opposition. They were a key component 
in the collapse of the communist regimes and the smooth transition to democracy. Cserny, Ákos – 
Téglási, András: Certain Elements of the Transformed Hungarian Electoral System in the Light of 
the Experience of the 2014 Elections. OSTEUROPA-RECHT Vol. 61. no. 3., p.342. fn. 50. 

6 Ádám FARKAS: Issues of the armed defence system of the state in the light of contemporary 
threats, Military Law and War Law Review 2015/1, 140-142.

7 István SIMICSKÓ: The origins and current issues of hybrid warfare, In: Military science, 
2017/3-4.

8 István SIMICSKÓ: Enhancing protection against terrorism by expanding special legal 
categories, In: Military science 2016/3-4. 113.

9 Lóránt CSINK: “When should the legal order be special?” Iustum Aequum Salutare 2017/4, 7-16.
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antee security for its citizens and to create the conditions for a safe life. The political 
power of any given time is judged by its attitude how security is comprehended 
and the way in which it fulfils its duty to ensure the security of its citizens.

So in a decade following the 1989 regime change, the Hungarian Parliament 
established a legal framework in which the three main pillars of protection of the 
country and its citizens became the spheres of defence, law and order and nation-
al security, with different solutions, but under the direction of Government and 
control of Parliament. This sectoral division was, however, characterised by very 
strong restrictions and delimitations due to historical incongruities prior to the 
regime change, i.e. the legal basis of the system was that the individual actors 
performed their tasks independently and their cooperation was highly controlled, 
and in the case of Hungarian Defence Forces, on home territory and in peacetime, 
it was limited to the cooperation in disaster management, with the exception of 
military law enforcement, object protection, fire control and airspace management. 
This approach was sustainable for a few years, given the experience of the historical 
crisis preceding the change of regime and the peaceful world view expected at the 
end of the Cold War, and led the legislator to decide to limit the comprehensive 
application of state’s defence capabilities essentially to the period of the special legal 
order, while the enforcement of defence and security interests and specificities 
within the non-armed state’s system of tasks was to be moderately represented.

From this perspective, therefore, Parliament, first in the light of the South 
Slav crisis, then in the light of the joining of the North Atlantic Treaty and the 
2001 US call for Article 5 of the Washington Treaty, maintained the approach that 
responded to crises not directly affecting our country by expanding the special 
legal order and maintained the sharp demarcation of 1989 in the field of defence 
and security guarantees. The revision of this system did not appear justified even 
at the time of the drafting of Fundamental Law, since apart from the wave of 
terrorism in the early 2000s, there were no significant and repetitive fluctuations 
in our security environment, while Hungary sought to enforce its increasingly 
complex – i.e. multi-dimensional rather than military-dominated – concept of 
security, which had been growing since the second half of the 20th century, 
through cooperation between organisations.

2. SPECIAL RULE OF LAW IN FUNDAMENTAL LAW

Fundamental Law, which replaced the previous Constitution and was adopt-
ed by the National Assembly, entered into force on 1 January 2012, opening a new 
chapter in the development of the Hungarian Constitution and introducing the 
terminology of the special legal order into the Hungarian legal system, while at the 
same time it took over the substance and structure of the regulation on qualified 
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periods from the previous legislation. The legislator stated in its explanatory mem-
orandum to Fundamental Law that the classical principles of constitutionality may 
be suspended or restricted in a special legal order, but at the same time it also 
stated that any deviation from the principles laid down in Fundamental Law, from 
the most important institutions of democracy, may not be regulated by any legis-
lation other than Fundamental Law. An important guarantee is that the application 
of Fundamental Law cannot be suspended in the special legal order, and the 
functioning of the Constitutional Court cannot be restricted. The exercise of fun-
damental rights may be restricted or suspended to an extent different from the 
peacetime rules, but certain fundamental rights (such as life or human dignity) 
remain unaffected in these cases.10

Fundamental Law regulates the special legal order in a separate chapter, 
Articles 48-54. The detailed rules applicable in the special legal order are laid 
down in cardinal acts, such as Act CXIII of 2011 on defence and the Hungarian 
Defence Forces and on measures that may be introduced in the special legal order, 
and Act CXXVIII of 2011 on disaster management and the amendment of certain 
related acts. In the beginning, five types of special legal order were regulated: a 
state of national crisis in the event of an international conflict, a state of emergen-
cy of domestic origin, a state of emergency in the event of riots or civil war, a state 
of preventive defence in the event of a war threat before the declaration of a state 
of national crisis, a state of emergency in the event of an unexpected external 
attack, and a state of emergency in the event of a natural disaster or industrial 
accident endangering the safety of life and property.11

World politics and the global threat have changed enormously since the turn 
of the millennium. The Syrian civil war began in March 2011, leading to the col-
lapse of the country’s administration and dividing the country into provinces 
dominated by factions patronised by foreign powers, on the ruins of which the 
Islamic State terrorist formation has risen. Climate change, which is also linked 
to globalisation processes, has generated serious changes, which are still not fully 
visible, particularly in African and Middle Eastern countries, whose overcrowded 

10 T/2627. with explanatory memorandum – Bill on Fundamental Law of Hungary, general 
explanatory memorandum to Articles 47-53

11 About the development of the constitutional protection of property, see: Téglási, András: A 
tulajdon alkotmányos védelmének kialakulása (Development of the constitutional protection of 
property) JOGTUDOMÁNYI KÖZLÖNY vol. 63. no. 7-8 pp. 361-374.; About the constitutional 
protection of property with special respect to property ownership guaranteed constitutionally in the 
field of agriculture, see: Téglási, András: Hogyan védi Alkotmányunk a mezőgazdasági termelők 
tulajdonhoz való jogát? = How is property ownership guaranteed constitutionally in the field of 
agriculture? AGRÁR- ÉS KÖRNYEZETJOG 4 : 7 pp. 18-29.; Téglási, András: The constitutional 
protection of agricultural land in Hungary with special respect to the expiring moratorium of land 
acguisition in 2014. JOGELMÉLETI SZEMLE vol. 15.no. 1 pp. 155-175.
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populations, fleeing hunger, seeking a livelihood or simply seeking the financial 
security offered by advanced social welfare systems,12 or motivated by external 
political or economic interests, have chosen to migrate to Europe. The author 
already warned in 2008 that one of the great challenges of our time is migration, 
which, if it reaches critical mass, could become a situation of a qualified temporary 
crisis.13 A direct consequence of these factors is the outbreak of the migration crisis 
in 2015, which has had a major impact on the world, and especially on Europe. Róbert 
Bartkó, analysing data from EUROPOL and FRONTEX, concludes that the phe-
nomenon of illegal migration, which is characterised by masses of migrants with 
unchecked, unidentified backgrounds and intentions, who are uncooperative with 
local authorities and are typically young men14, is very much in favour of terrorist 
organisations.15 

So the security environment in Europe, and directly in Hungary, has been 
on a dynamic and negative path of change compared to the past, as threats of 
overlapping but of very different nature, requiring a different sectoral focus, have 
followed each other. The Arab Spring, followed by the massive wave of illegal 
migration, the armed conflict in Ukraine and the hybrid events that preceded 
them, the recent wave of terrorism in Europe, and the emergence and growth of 
cybercrime and attack capabilities in cyberspace, as a result of the development 
of information technology, have required a new era of change, but in parallel with 
the management of specific crises, on a case-by-case basis, in response to the 
successive threats that still exist in our region. This changed security environment 
has made it necessary, on the one hand, to strengthen the cooperation between the 
armed forces and law enforcement agencies and, on the other, to reinforce the 
capacity for preparation and action for defence and security purposes in the field 
of non-armed activities. The legislator met this challenge primarily by establish-
ing a normal legal crisis regulation, i.e. it did not generally allow cooperation 
between armed forces, but rather opened it up to Government’s decision and re-
sponsibility in the context of dealing with specific crisis situations, i.e. in line with 
the domestic approach by adapting to the guarantees of the last thirty years, while 
gradually strengthening the operational aspect.

12 About the social welfare system of Hungary and the constitutional protection of social rights, 
see: Téglási, András: Social Security in Hungary Before and After the Fundamental Law of 2012 in 
Light of Jurisprudence of the Constituional Court. OSTEUROPA-RECHT vol.64.no.2. pp. 271-290.; 
Téglási, András: A szociális állam “erodálása” vagy megmentése, avagy szociális biztonság az új 
Alaptörvényben (“Eroding” or saving the welfare state, i.e. the social security in the new Fundamental 
Law). JOGELMÉLETI SZEMLE (Journal of Legal Theory) vol. 12.no. 4.

13 István SIMICSKÓ: The organisational, jurisdictional and management system of national 
defence and mobilisation in classified periods, Doctoral thesis, ZMNE-HTK 2008. p.24.

14 According to EUROSTAT data (source: Immigration by age and sex – Products Datasets 
– Eurostat (europa.eu) )

15 Róbert BARTKÓ: The link between illegal migration and terrorism in the light of EUROPOL 
and FRONTEX reports
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The involvement of the Hungarian Defence Forces in the handling of the 
crisis situation caused by mass immigration, in addition to the strengthening of 
the military police presence, the sixth amendment of Fundamental Law of Hun-
gary introduced the institution of the terrorist emergency as a new special legal 
order with effect from 1 July 2016, which can be applied in the event of a signif-
icant and imminent terrorist threat or terrorist attack. The justification for the 
amendment states that the security environment in the transatlantic area, in Europe 
and in Hungary has changed radically and that “new types of security challenges 
have emerged in the world which cannot be adequately addressed by the special 
legal order responses to previous classical inter-state threats in an effective and 
proportionate manner.” It also stated that “new types of security challenges can-
not be fully integrated” into the existing system of special legal orders.16

The establishment of a special legal framework in case of terrorist threats, 
the strengthening of the organisational and cooperative framework for counter-ter-
rorism, the creation of a national defence emergency, and the strengthening of 
civilian and military cyberspace operational capabilities through legislation 
marked a transitional period. The starting point of this transition is the system 
based on sharply demarcated sectors, which has been in place since 1989, while 
the intended end point is the development of a coordinated defence and security 
system, in line with a complex security approach, the first pillars of which were 
imposed by the handling of specific crisis situations.

3. NEW CIRCUMSTANCES REQUIRE NEW SOLUTIONS

Neither the party-state constitution, which was amended at the time of the 
regime change, nor Fundamental Law, which replaced it, brought about any sig-
nificant change in the Hungarian special legal order. One of the fundamental 
reasons for this is that in the last thirty years there has been no event in Hungary 
which, except in the case of the emergency, would have justified the use of avail-
able special legal order cases. An example of the declaration of a state of emer-
gency in the past was the partial declaration of a state of emergency during the 
major floods of 2013, which was limited to the affected area of the country.17

The coronavirus pandemic, which developed into to a global epidemic in 
2020, and its currently foreseeable social and economic consequences, should 
already make responsible decision-makers reflect on how effective the protection 
strategies, including specific legal orders, can be in this changed environment. 
Recognising the possible consequences of the first wave of the pandemic and the 

16 Bill T/10416. with explanatory statement – Sixth Amendment to Fundamental Law of Hungary
17 Government Decree 177/2013 (4.VI.) on the declaration of a state of danger and the actions 

to be taken in connection with it



Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 2/2021

635

need for rapid and effective response, the Hungarian government, for the first time 
on 11 March 202018 and during the second wave of the pandemic on 3 November 
202019, exercised its powers under Article 53(1) of Fundamental Law, in the light 
of the 2011 Act on Disaster Management and the Amendment of Certain Related Acts. 
CXXVIII of 2011, “to avert the consequences of the SARS-CoV-2 coronavirus 
pandemic (hereinafter referred to as the coronavirus pandemic), which is a threat 
to the safety of life and property, and to protect the health and life of Hungarian 
citizens, a state of emergency for the entire territory of Hungary” declared.

Pál Kádár summarized the necessity that the scientific community has so 
far expressed in connection with the review of the special legal order cases20, 
because the current legislation is complicated, there is a danger that an over-reg-
ulated special legal order will lose its special character. There is a need to review 
the powers that have been revived during the special legal order, to define pre-
cisely who is to receive them and to designate another body/person to replace 
them. In a 2018 analysis, Aaron Ősze considered it appropriate to maintain three 
categories of cases, namely a state of national crisis, a state of emergency and a 
state of danger, in the event of a review on the basis of the above reasons.21

The experience of the introduction of the special legal order in 2020, the 
rapid and effective implementation of the related epidemic control and economic 
protection measures, as well as the new types of security policy challenges such 
as the rise of hybrid warfare motivated the Hungarian legislator to review and 
modernise the rules of the special legal order. The security threats of the 21st 
century, which the state must address primarily through its defence and security 
system, are increasingly diverse, dynamically changing and interconnected, re-
lying heavily on changing technological and social conditions, and thus require 
the strengthening of the readiness of state bodies, the coordinated use of state 
capabilities and accelerated decision-making.

The ninth amendment to Fundamental Law of Hungary will put the special 
legal order on a new footing effective from 1 July 2023. The aim of the change 
was to provide Hungary with a solution for dealing with extraordinary situations 
that is flexible and more effective than the current one, and that meets the secu-
rity challenges of this century, while providing adequate guarantees under the rule 
of law. Together with a number of other factors, the amendment to Fundamental 
Law also draws attention to the need and urgency of reviewing the legislative 
environment based on the security situation of the 20th century, as a suddenly 

18 440/2020 (III. 11.) Government Decree on the declaration of a state of danger
19 478/2020. (XI. 3.) Government Decree on the declaration of a state of danger
20 Pál KÁDÁR: The renewal of the special legal order and the Hungarian Military Law and 

Military Law Society, Military Law and Military Law Review 2020/4, 7-34.
21 Áron ŐSZE: Analysis on the effectiveness of the Hungarian special legal order regulation, 

In: Discourse, Vol. 8, No. 2. 33-44.
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emerging crisis in the public eye may nowadays require crisis management meas-
ures other than those normally applied. Therefore, it is not only in Hungary’s best 
interest, but also in its expectations as a member of NATO, to develop its national 
resilience and crisis management capabilities.

The future certainly holds unknown global challenges for the world, Europe 
and Hungary. The Hungarian legislator had to decide whether to maintain the 
current more specific regulation, i.e. to maintain the applicability of separate 
specific legal disciplines for each category of threat, or to move towards a more 
general regulation, recognizing the fact that the legal environment can only follow 
the wide spectrum of possible threats, naturally because the threat always appears 
before the recognition of the existence of the threat, which leads the legal environ-
ment to adapt. András Jakab and Szabolcs Till pointed out that the more complex 
the range of causes becomes and the more cases the concept of a special legal order 
covers, the more the unpredictability arising from the lack of clarity of the legis-
lation is likely to increase. Their conclusion is that the regulatory response to the 
new challenges of the external environment will require a review of the sub-cat-
egories, a process which could ultimately lead to a simplification of the system.22 

According to Lóránt Csink, the causes of the special legal order cannot be defined 
in an exact way, as the range, frequency and social significance of the phenome-
na giving rise to them are constantly changing. He argues that regulation must 
take account of the variability of the range of phenomena. In examining the sta-
bility of regulation, he pointed out that only non-detailed regulation can remain 
stable. He concluded that, at the constitutional level, only a brief mandate is need-
ed to introduce a special legal order and designate a body to exercise powers, which 
should only provide a framework for the measures that can be taken, while at the 
same time establishing an effective political and independent legal control mech-
anism.23 In examining this issue, it should be noted that in security environment 
of our times, a high degree of differentiation can also create difficulties both in 
terms of preparation and rapid decision-making in complex situations. Parliament 
has opted for a more general and simpler solution, and therefore more stable in 
the long term, by replacing the previous six different special legal regimes with 
three more streamlined categories, namely the state of war, the state of emergency 
and the state of danger, adapted to modern challenges.

The new regulatory reform reinforces a complex, whole-of-government ap-
proach, ensuring the coordinated preparation and deployment of state capabilities 
to the fullest extent. The principles of graduality, necessity and proportionality, 
as well as transparency and streamlining in terms of preparation and implemen-

22 András JAKAB – Szabolcs TILL: X. Constitutional Protection – Special Legal Order, JAK-
PPKE. 1033-1072.

23 Lóránt CSINK: “When should the legal order be special?” Iustum Aequum Salutare 2017/4, 
7-16.
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tation, are applied, while the executive should be given more extensive and flex-
ible rights to protect. The amended Fundamental Law clarifies that a state of war 
is a special legal order requiring primarily a military response, a state of emer-
gency is intended to deal with conflicts within a country, and a state of danger 
can continue to be declared to deal with disaster-type crisis situations. Parliament 
retains the power to declare a state of war and a state of emergency, and in the 
case of a state of danger, the National Assembly may authorize the extension of 
the state of danger, which may be declared by Government for a period of thirty 
days, i.e. it may provide for the continued maintenance of the special legal order 
if necessary. In all special legal order situations, Government is placed in a posi-
tion of special legal order decision-maker, the Defence Council is abolished and 
the emergency powers of the President of the Republic are redefined. As a criticism 
of the Defence Council, Szabolcs Till pointed out that it is the bearer of operation-
al uncertainty, since it is meant to deal with the greatest threat to the operation of 
the state, but – in the absence of a peacetime function – it has no opportunity to 
acquire operational experience.24 The novelty of the amendment is not that Gov-
ernment will determine the content of the generally binding rules of conduct 
during the special legal order, which is the case under normal circumstances, but 
that it can do so without Parliament in order to act more effectively. According to 
the legislator’s explanatory memorandum, “ following the proclamation of a spe-
cial legal order, it is necessary to ensure rapid, operational and politically and 
legally responsible decision-making, which Government is well placed to do in 
the Hungarian constitutional system.”25 In addition to the above, the Ninth Amend-
ment to Fundamental Law lays down, as an important guarantee rule and a nov-
elty compared to the previous legislation, that “Government shall, during the 
period of special legal order, take all measures to ensure the continuous func-
tioning of Parliament”26, i.e. the President of the Republic, and Constitutional 
Court,27 whose uninterrupted functioning Fundamental Law has always guaran-
teed in times of special law, National Assembly also has a permanent control 
function over Government, which is endowed with extraordinary powers and 
extraordinary responsibilities which naturally go hand in hand with them. Not only 

24 Szabolcs TILL: “Special Legal Order” in András JAKAB – Balázs FEKETE (eds.): Internet 
Encyclopaedia of Legal Studies, 2019.

25 T/13647. with explanatory memorandum – Ninth amendment to the Fundamental Law of 
Hungary, Article 11

26 Ninth Amendment to the Fundamental Law (22 December 2020) Article 52(3)
27 About the Constitutional Court of Hungary, see: Téglási, András: Az Alkotmánybíróság. In: 

Téglási, András (szerk.) Az állam szervezete. Budapest, Dialóg Campus Kiadó pp. 161-180.; about 
the Constitutional Courts in V4 countries, see: T., Kovács Júlia – Téglási, András: Alkotmánybíráskodás 
visegrádi szomszédainknál. PRO PUBLICO BONO: MAGYAR KÖZIGAZGATÁS; A NEMZETI 
KÖZSZOLGÁLATI EGYETEM KÖZIGAZGATÁS-TUDOMÁNYI SZAKMAI FOLYÓIRATA 1 
pp. 90-104.
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the rules applicable under the special legal order, but also the rules of ordinary legal 
order applicable under special legal order, provide a legal basis for this. The detailed 
rules are also to be laid down in a cardinal law, according to the amendment.

Such cardinal laws are Act CXIII of 2011 on defence and the Hungarian Defence 
Forces and on the measures that may be introduced in the special legal order, and Act 
CXXVIII of 2011 on disaster management and the amendment of certain related 
acts, which detail the constitutional guarantee enabling rules of Fundamental Law 
on the subject of the special legal order. In this context, these laws define the ex-
traordinary measures that may be introduced by government, the addressee of the 
special powers in a special legal order. The territorial requirements and tasks for the 
implementation of these measures are determined by the territorial bodies of the 
defence administration – the county and metropolitan defence committees – in their 
respective areas of competence, in accordance with the provisions of the law.

As a result of the amendment of Fundamental Law – taking into account the 
complexity of the related implementation rules and the time requirements for 
legislation and preparation and the fact that defence and security administration 
must be operated – it is necessary to ensure the creation of the related cardinal 
laws as soon as possible and the necessary peacetime manageability of the legal 
institutions that disappear from the level of Fundamental Law (terrorist emergen-
cy, preventive defence situation, unexpected attack), as well as the creation and 
clarification of crisis management rules.

In conclusion, the renewal of security and safety legislation cannot be 
achieved without reviewing and harmonising the legislation applicable to crisis 
situations in all sectors. In this context, it is necessary to review the scope of the 
rules affecting defence, law enforcement, national security and crisis management, 
and to examine the need for new provisions in this area, in the light of technological 
developments and national and international experience in recent years. With regard 
to the functioning of public authorities and bodies, the existence, modernity, appli-
cability and development of rules on crisis situations and special legal procedures 
should be examined. With regard to the specific coordination and advisory bodies, 
analyse and assess their possible tasks, obligations and cooperation in the context 
of defence and security regulation, and, with regard to the rules on legal restric-
tions, review the existence, necessity and conditions for the possibility of restricting 
them in the interests of national defence, law enforcement and national security, 
and the need to create additional rules to strengthen the country’s resilience.

With the Ninth Amendment to Fundamental Law, the Hungarian Parliament 
has expressed its belief that Hungary has entered a new era of protection and 
security in the face of the external environment and technological developments. 
The essence of this change of era is that, on one hand, in the field of armed defence, 
while maintaining and developing sectoral specificities, it is necessary to strengthen 
overall governmental coordination of the sectors and reduce regulatory duplication, 
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and on the other hand, increased attention must be paid to strengthening security 
and defence awareness and preparation in non-armed activities, both in the state 
and in social and economic terms. 

4. SUMMARY

In today’s challenging world, the very rapid escalation of crisis situations is 
a serious risk, which may require the almost immediate declaration of a special 
legal order without any substantial preparation time, in order to enable the relevant 
state bodies to respond to the threat as quickly as possible. The crisis in Ukraine, 
the terrorist attacks against France and the coronavirus epidemic in Europe in 
recent years have provided clear examples of this.

The use of special legal disciplines is perhaps the only realistic protection of 
the rule of law in the event of trouble. Even during the period of application of the 
special legal order, the rules laid down in the constitution and the cardinal laws 
ensure the normal periodic system of checks and balances, such as the role of 
Parliament and its committees, or the role of the President of the Republic in re-
lation to certain acts of governance. In certain periods of the special legal order, 
the exercise of the constitutionally designated centre of power by introducing 
extraordinary measures ensures the sovereignty of the country, its functioning 
and the elimination of threats to the safety of life and property of the population.

Both the recent experience of crisis management and the directions of the 
ninth amendment to Fundamental Law support the view that the normal – every-
day – rules of defence and security must interact closely with the normal legal 
framework for crisis management and the special legal framework for the opera-
tion of the special legal framework in order to operate effectively and to deal with 
rapidly escalating threats.

The recent emergence of new security challenges, including global terrorism, 
mass illegal migration, the rise to prominence and increasing sophistication of 
hybrid warfare, pandemics, natural disasters caused by climate change, among 
others, make this a particular necessity, to review and update the specific legal 
order rules, which can be defined as a new stage in the evolution of the constitu-
tion, since the core of the rules currently in force was the result of a long process 
over the previous century, building on its roots in legal history, and was given a 
more coherent form in 1989, with the change of regime. However, it was born out 
of fears of the return of the party state and thus became, from today’s perspective, 
over-regulated and unduly cumbersome. As the emergence and scale of new types 
of security challenges did not justify it at the time, Fundamental Law took over 
this basis in 2011. Subsequently, the legislator was forced to respond to a number of 
new types of threats, which led to the codification of the scope of the terrorist threat.
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Like the Spanish flu pandemic of a century ago, the 2019-21 coronavirus 
pandemic has no regard for national borders or social status. The seriousness of 
the situation is illustrated by the fact that, while a hundred years ago the basic 
standards of protection were not in place, today we have modern medicine, the 
legal environment to deal with the problem properly, and a consistent executive 
with the capacity to act, despite all of this, nearly 30,000 people have died of the 
disease in Hungary by the end of this study. Among the victims we have had to 
say goodbye to celebrities such as the poet Géza Szőcs, the composer Ferenc 
Balázs, the musician István Bergendy and the Olympic champion sports shooter 
Diána Igaly. Making the wearing of masks compulsory, ensuring proper hygiene, 
restricting access to public places, introducing curfews and finally providing the 
population with vaccines quickly are essential elements of effective operational 
control, which Hungary has successfully applied.

Based on the experience gained from the emergency legal system introduced 
during the pandemic, and guided by the security policy considerations gathered 
so far, Parliament, through the Ninth Amendment to Fundamental Law, has elim-
inated a significant part of the applicable cases, thus carrying out a comprehensive 
reform of the system and responding to the need for simplification, which is also 
prominent in the legal writings, by choosing a flexible and stable solution to the 
known and unknown challenges, meeting the requirement best described by Sz-
abolcs Till: the constitutional system of rules must ultimately remain operational 
in a hybrid environment.28

Hopefully, there will be no precedent for the future application of special 
rules of law, but the legislator has a duty to identify the challenges and review 
these rules regularly, bearing in mind the principle of “hope for the best but prepare 
for the worst”. As the detailed rules are currently laid down in cardinal laws, which 
makes the rules fragmented and difficult to understand, a further simplification 
may be advisable, as suggested by Pál Kádár. 29 Some areas that have been regu-
lated in parallel or have been poorly modernised in recent years (certain tasks of 
civil protection, economic and material services, defence commission system, 
special legal powers) should be brought under a single governmental umbrella and 
brought under a single regulatory framework. The establishment of a consolidat-
ed crisis management code, which would set out the tasks and responsibilities of 
the relevant bodies and provide a framework for central coordination, including 
national security, civil protection and defence crisis management, would create a 
new basis for the sectors and organisations concerned.

28 Szabolcs TILL: Future chances of simplification of the special legal order category system, 
Iustum Aequum Salutare 2017/4, 55-75.

29 Pál KÁDÁR: The renewal of the special legal order and the Hungarian Military Law and 
Military Law Society, Military Law and Military Law Review 2020/4, 7-34.
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Промена изазова и метода управљања кризама  
у оквиру стабилне владавине права – уставни одговор  

Мађарске на изазове 21. века

Сажетак: Одбрана и безбедност Мађарске национално је питање на 
коме се заснивају опстанак и развој нације, заједнице и права појединца. При-
оритетни циљ је јачање безбедности земље и нације и испуњавање оба веза 
Мађарске у систему међународног савеза. С обзиром на то, конти нуи рано 
функционисање државне организације, извршавање задатака безбедности 
и одбране и, ако је потребно, ограничење права грађана у уставним оквирима 
мора бити осигурано одговарајућом оперативном ефикасношћу и у 
потпуности у складу са гаранцијама владавине права, чак и у контексту 
периода мира и периода посебног правног поретка дефинисаних у Основном 
закону, и током координисане припреме и одбране од разних претњи, 
штетног, утицајног и офанзивног понашања заснованог на природним и 
цивилизацијским догађајима и људским радњама.

Безбедносни изазови 21. века и окружење које се брзо мења захтевају нови 
регулаторни оквир који може да обезбеди флексибилан, транспарентан начин 
на који одбрамбено -безбедносни систем може да функционише у мирнодопско 
и у доба посебног правног поретка. Оквир за припрему државних органа мора 
бити обезбеђен и мере према којима надлежни органи могу деловати у периоду 
посебног правног поретка треба да буду детаљно дефинисане, како би се функ-
ционисање земље и њен правни поредак што пре вратили у нормалу након 
уки дања разлога посебног правног поретка. Важан је стуб стабилности 
демократске државе да слободно изабрано законодавно тело, Парламент, 
одређује садржај и форму случајева у којима је могуће одступање од општих 
правила. Постоје различите врсте посебног статуса, па би концентрација 
моћи требало да буде спроведена само у мери у којој је то неопходно за 
решавање ситуације, у складу са принципом пропорционалности. Институције 
посебног правног поретка су, дакле, институције привремене и хитне природе 
које могу бити развијене као ultima ratio државних инструмената у ситуацији 
нужности, под условом да су испуњени њихови уставни услови.

Кључнеречи: посебан правни поредак, квалификовани период
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LIMITATIONS ON THE POSSIBILITY TO  
SETOFF IN LIQUIDATION PROCEEDINGS IN  

THE HUNGARIAN LAW

Abstract: After the starting date of the liquidation, there is only a place for 
setoff in case of special conditions included in the Hungarian Bankruptcy Act. 
Therefore, if the debtor is in liquidation, the rules of the Civil Code concerning 
setoff can only be applied with the exceptions set out in the Bankruptcy Act. In 
the following, we examine the provisions that can be linked to setoff in the 
Bankruptcy Act or that have some effect on the possibility of setoff. To give a 
transparent picture of the relevant provisions, we cite the rules of the Act.

Keywords: setoff, Hungarian Bankruptcy Act, Hungarian Civil Code, 
liquidation proceedings, creditor’s claims

I. INTRODUCTION

Although the Hungarian Bankruptcy Act doesn’t have a similar rule for the 
application of substantive law rules as it has for the settlement of conflict of pro-
cedural norms in Subsection (3) of Section 6, but according to the legal principle 
governing the relationship between lex specialis and lex generalis, if the bank-
ruptcy law provides differently from the general rules of substantive civil law, the 
special rule must be followed. Thus, from the starting date of liquidation, instead 
of the rules of the satisfaction of creditors’ claims laid down in civil law, the rules 
of the order of satisfaction governed by the Bankruptcy Act have to be applied. 
After the starting date of liquidation, there is only a place for setoff in case of 
special conditions included in the Bankruptcy Act. Therefore, if the debtor is in 
liquidation, the rules of the Civil Code concerning setoff can only be applied with 
the exceptions set out in the Bankruptcy Act.
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The Bankruptcy Act has been amended many times since 1991, including 
the rules of setoff, yet the problem still raises a number of questions. In many 
cases, the legislature had to approach the law in response to the solutions of par-
ties trying to circumvent the mandatory rules of liquidation proceedings. In his 
own legal practice, the author has on several occasions encountered coordinated 
transactions by other companies with debts to companies in liquidation, which 
tried to use the legal institution of setoff fraudulently.

In the following, we examine the provisions that can be linked to setoff in 
the Hungarian Bankruptcy Act or that have some effect on the possibility of setoff.

To give a transparent picture of the relevant provisions, we cite the rules of 
the Act.

Subsection (1) of Section 27 states, that the court shall order the liquidation 
of the debtor by way of a ruling if it finds that the debtor is insolvent. The time of 
the opening of liquidation proceedings is the date of publication of the final ruling 
ordering liquidation (Section 28). The date of the opening of liquidation proceed-
ings is therefore an objective date, independent of when the parties were informed 
of it (EBH2003. 961).

According to Subsection (1) of Section 28, upon the ruling ordering liquida-
tion of a debtor becoming final, the court shall without delay appoint the liquida-
tor and shall order to have the abstract of the ruling ordering liquidation and the 
ruling on the appointment of the liquidator published in the Cégközlöny (Compa-
ny Gazette). Thus, the ruling ordering liquidation does not actually start the liq-
uidation of the debtor, only with the publishing of the final ruling starts the liq-
uidation. This is of particular importance because Subsection (3b) of Section 26 
states, that in proceedings opened at the creditor’s request pursuant to Paragraph 
b) of Subsection (1) of Section 22 the court shall terminate the proceedings with-
out the creditor’s consent if the debtor provides proof before the time of the open-
ing of liquidation proceedings of having paid the debt underlying the final ruling 
ordering liquidation to the creditor in full. 

Subsection (2) of Section 28 states, that the notice published shall contain 
– among others -: the date of filing the petition for the opening of the liquidation 
proceedings; an indication that the time of the opening of liquidation proceedings 
coincides with the day of publication of the final ruling ordering liquidation on the 
website of Cégközlöny; the notice sent to the creditors to report their known claims 
to the liquidator within forty days of publication of the ruling ordering liquidation.

According to Subsection (2) of Section 34, as of the time of the opening of 
liquidation only the liquidator shall be authorized to make any legal statements 
in connection with the assets of the economic operator. The liquidator is in legal 
relations with third parties related to the assets the person replacing the debtor’s 
senior official in the direction of the authorities and courts, exercising the rights 
of the senior official, unless otherwise provided by law (EBH2015. G.2.).
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Subsection (1) of Section 35 states, that all debts of the economic operator 
shall be deemed payable (due) at the time of the opening of liquidation proceedings.

According to Subsection (1) of Section 36, in a liquidation proceeding, with re-
gard to the debtor’s claims, right of setoff may be exercised only with respect to such 
creditor’s claims which have been registered by the liquidator as acknowledged and 
have not been assigned subsequent to the date when the court received the petition for 
opening liquidation proceedings, or, if the claim has occurred at a later date, subsequent 
to its occurrence. If performance is affected after the time of the opening of liquidation 
proceedings, the creditor may not exercise the right of setoff with regard to debts 
assumed under Section 6:203 of the Civil Code, or undertaken under Section 6:206 
of the Civil Code inside a period of two years prior to the date when the court 
received the petition for opening liquidation proceedings, or subsequently, nor 
with regard to performance assumed under Section 6:205 of the Civil Code. 

However, if the liquidator has assigned the debtor’s claim for consideration, 
the new creditor (assignee) is no longer entitled to the benefit limiting the setoff 
against the debtor (BH2012. 125).

Subsection (1) of Section 37 states, that the liquidator shall register the claims 
against the debtor which are notified after forty days, but within one hundred and 
eighty days of the publication of the opening of liquidation proceedings. These 
claims shall be satisfied, if there are sufficient funds remaining following the 
settlement of the debts specified in Subsection (1) of Section 57. 

The general rules on the order of satisfaction (Sections 57-58) shall apply to 
the creditors notifying their claims in the prescribed time limit. According to 
Subsection (2) of Section 37, in respect of claims, which are incurred in the process 
of liquidation and which are not qualified as liquidation expenses, if the final 
liquidation balance sheet has not yet been submitted, creditors’ claims shall be 
notified to the liquidator within forty days following the date when the claim falls 
due, and the liquidator shall register the claim among the creditors’ claims duly 
submitted within the forty-day time limit. Registration and satisfaction of claims 
submitted after the forty-day period, but within one hundred and eighty days 
before the final liquidation balance sheet is submitted, shall be subject to the 
provisions contained in Subsection (1). Subsection (3) states, that in the cases set 
out in Subsections (1) and (2), failure to observe the time limit of one hundred and 
eighty days shall constitute forfeiture of rights. 

It can be seen that the Act regulates the process of liquidation proceedings and 
the possibilities of claim enforcement with strict deadlines, the general limitation 
period does not play a role here. The primary reason for this is obviously to keep 
creditors who already have a claim against an insolvent debtor uncertain for only a 
short time regarding the satisfaction of their claims. However, the law also requires 
a great deal of attention from creditors, as the limitation period prescribed for their 
report of claim begins with the publishing in the Company Gazette.
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II. THE CREDITOR’S RIGHT OF SETOFF

It has been shown that the Section 36 of the Act regulates the right of cred-
itors to setoff in liquidation proceedings. In the following we try to show the 
practical application of the latter rules.

We have seen, that in a liquidation proceeding, with regard to the debtor’s 
claims, right of setoff may be exercised only with respect to such creditor’s claims 
which have been registered by the liquidator as acknowledged. This means that 
the right of setoff is allowed only in respect of a claim which has been reported to 
the liquidator by the creditor within 180 days of the publication of the order ordering 
the liquidation and which the liquidator has also registered as acknowledged. The 
claims already notified and registered during bankruptcy proceedings conducted 
immediately before the liquidation proceedings [Paragraph e) of Subsection (2) 
of Section 27] are an exception to the notification obligation.

According to this, the setoff is subject to the following conditions:
– the liquidator registers the claim as acknowledged;
– the claim has not been assigned.

Thus, there is no legal obstacle to the setoff of a claim registered as a regis-
tration fee (BH2007. 304.) and the right of setoff belongs not only to the creditor 
who registers within the forty day deadline, but also beyond the deadline, but 
within the 180 days.1

Subsection (1) of Section 36 regulates the setoff, but only states that the 
liquidator must register the claim as acknowledged as a positive condition for 
setoff, but no mention is made of uniformity of the claims neither in the previous 
nor in the current rule. The Supreme Court ruled in its decision BH 1996/113. that 
uniformity of the claims is not a condition, because it is not mentioned in the 
special rule cited above. Thus, it is a criterion according to the Civil Code, but it 
is not a criterion in liquidation proceedings, because this is not stated in the Bank-
ruptcy Act. In the opinion of several authors, one can agree with Attila Harmathy, 
who criticizes the decision, because he thinks that it may not be expedient to 
separate this provision from the rules of setoff in the Civil Code at such a level. 
From the undoubted fact that the Bankruptcy Act does not mention it as a crite-
rion, it is not clear that non-homogeneous claims can also be setoff. There is no 
provision in the law that would provide differently from the Civil Code, so the 
underlying rules of the legal institution regulated by the Civil Code shall also be 
applied, if they are not in conflict with principles and provisions of the Bankruptcy 
Act. And the uniformity of claims hardly contradicts these.2

1 László Juhász, „A magyar fizetésképtelenségi jog kézikönyve I-II.”, Budapest 2019. 654-655.
2 György Schadl – Tamás Ujlaki, „A kettős jelleg egyik megnyilvánulása a polgári jogban: 

a beszámítás.” Jogtudományi Közlöny 2010/5, 262.
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We have seen that failure to meet the 180-day deadline for reporting a cred-
itor claim will result in forfeiture. However, Subsection (3) of Section 37 does not 
determine the content of the loss of rights or its substantive legal consequences. 
Legal practice and the legal literature, on the other hand, interpret the loss of rights 
uniformly as the final cessation (loss) of the subjective (substantive) right and the 
claim, which means that the claim does not survive even as a natural bond [1/2010. 
(VII. 30.) Civil Unity Resolution]. So the rule regulated in Subsection (3) of Sec-
tion 6:121 of the Civil Code, which states, that if a claim that cannot be enforced 
by judicial process is satisfied voluntarily, it may not be reclaimed, cannot be 
applied in this case. Thus, if the liquidator were to satisfy the claim of the ‘cred-
itor’ who failed to comply with the 180-day time-limit, it could be recovered on 
the ground of unjust enrichment.

It is unfortunate that jurisprudence sometimes in a lawsuit for restoration (or 
any other settlement) offsets the uniform and expired services (for example one 
party’s usage fee claim into the other party’s interest claim) and thus simply settles 
the claims of the parties. However, this solution, which seems logical and can be 
applied in any civil lawsuit outside liquidation proceedings, is in conflict with 
Subsection (1) of Section 57 of the Bankruptcy Act, which governs the order of 
satisfaction, and with Section 36, which governs the setoff. In a lawsuit against a 
bankrupt company, simultaneous enforcement is excluded. The losing defendant 
must be obliged to return the acquired property (thing or money), however, it can 
only enforce its own service (for example reimbursement of his investments in 
the returned property) in the liquidation proceedings.3

Thus, pursuant to Subsection (1) of Section 36 of the Bankruptcy Ac, it is 
basically possible to setoff claims against the debtor during liquidation proceed-
ings. On the other hand, in the case of bankruptcy proceedings, this is not possible 
under Subsection (2) of Section 11 of the Act. In the opinion of Gábor Zoltán Szabó, 
the rules of setoff applicable in bankruptcy proceedings are on the one hand unfair 
and on the other hand unreasonable. The aim of the legislator was presumably that 
no claim against the debtor could be enforced during the payment moratorium 
and therefore setoff in bankruptcy proceedings is not possible. However, it is 
clearly not fair for the law to treat a creditor with a claim eligible to setoff in the 
same way as another creditor with no claim. 4

Subsection (3) of Section 38 of the Act states, that from the time of the opening 
of liquidation proceedings, any pecuniary claim against the economic operator in 
connection with any assets to be liquidated may only be enforced in the framework 
of liquidation. The creditor – in the proceedings brought by the economic operator 

3 Sándor Fónagy, „Gondolatok az új Csődtörvény megalkotásához – A csődmegtámadási 
perek” Magyar Jog 2008/7, 480.

4 Gábor Zoltán Szabó, „A csődeljárás alapvető kérdései” Gazdaság és Jog 2012/11, 3.
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– may enforce his claim existing at the time of the opening of liquidation proceed-
ings against the economic operator as a setoff claim, provided however, that the 
beneficiary of the claim was the same creditor at the time of the opening of liqui-
dation proceedings as well.

Subsection (3) of Section 38 is in accordance with Section 36. 
This possibility of setoff was introduced into the Act in its 1997 amendment, 

that means, that since the 1997 amendment has the Act allowed offsetting in 
lawsuits initiated by the economic operator. But what does that really mean?

It has been shown that failure to comply with the 180-day deadline for filing 
a creditor claim will result in forfeiture. This also means that the right of setoff is 
allowed only in respect of a claim which the creditor has notified to the liquidator 
within 180 days of the publication of the order of the liquidation and which the 
liquidator has also registered as acknowledged. A creditor who has not been reg-
istered by the liquidator cannot therefore enforce its claim against the economic 
operator by way of a setoff claim in a lawsuit brought by the economic operator. 
The court hearing the lawsuit is bound by the final decision made in the liquidation 
proceedings on the issue of creditor quality (BH2010. 335). However, according to 
the decision Gf.40401/2009/5. of the Metropolitan Judgment Board, in the lawsuit 
initiated by the debtor [Subsection (3) of Section 38] the acknowledgement of the 
creditor’s claim is not a condition for the submission of the setoff, a disputed 
creditor’s claim may also be enforced by a setoff. The decision BDT 2011.2605. 
stated that if the litigation or non-litigation proceedings are initiated before the 
opening date of the liquidation, the creditor’s claim notified in accordance with 
Subsection (2) of Section 38 – if the liquidator declares it disputable – is decided 
by the court in the previously initiated litigation or non-litigation proceedings, the 
liquidator does not have to send it to the liquidation court.

According to the decision published as EBH 2009.2063., a claim enforced as 
a counterclaim against the debtor before the opening date of the liquidation shall 
also be notified as a creditor’s claim in the liquidation proceedings against the 
debtor. Failure to file a monetary claim as a creditor claim will result in forfeiture.

However, in a lawsuit initiated by the debtor, the defendant may no longer 
file a counterclaim after the opening date of the liquidation, it may terminate the 
debtor’s claim against him only by setoff. The debtor must therefore become a 
creditor in the liquidation proceedings and may be setoff against the debtor in the 
proceedings against it, while it continues to be a creditor in the liquidation pro-
ceedings for the remainder of its claim.

In this regard, it should be noted that the forty-five-day time limit laid down 
in Subsection (1) of Section 209 of the Code of Civil Procedure or the time limit 
extended by the court for the filing of a setoff is only relevant in the court pro-
ceedings, the submitter of the setoff document must become a creditor in the 
liquidation of the debtor in order to file such a claim.
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Thus, if the debtor has instituted legal proceedings against the person who 
otherwise has a claim against it, setoff may be filed only by a creditor who has 
filed a creditor claim in the liquidation and paid the corresponding registration 
fee within at least the 180 days. In this case, it can setoff. It is irrelevant whether 
it has a claim that is due or overdue (but filed within one hundred and eighty days) 
because the law only requires to have an acknowledged claim. (After the expira-
tion of the one-hundred-and-eighty day period, the claim shall also be terminated 
with respect to the forfeiture period.)5

Point cd) of Subsection (1) of Section 3 states, that after the time of the open-
ing of liquidation proceedings, any person who has a claim, whether in money or 
in kind expressed in monetary terms, against the debtor shall be treated as a 
creditor, if it was registered by the liquidator. Thus, a person who has no claim 
registered by the liquidator does not qualify as a creditor. Claims not declared 
during the liquidation cannot be enforced by offsetting even if the liquidation 
procedure has meanwhile been terminated by agreement (BDT2008. 1881). In an 
action brought by an economic operator in liquidation against a claim outside the 
liquidation proceedings, a setoff can therefore be enforced only if three conjunc-
tive conditions exist: the right to setoff can only be exercised by a person who is 
a creditor in the liquidation proceedings; the claim must be outstanding at the 
opening date of the liquidation; the claimant must also be the creditor at the starting 
point of the liquidation, which means, that the claim cannot be assigned during 
the liquidation (BDT2008. 1751.).

If the above requirements are met, Subsection (1) of Section 6:50 of the Civil 
Code cannot be disregarded, which states, that time barred pecuniary claims may 
be also be offset if the pecuniary claim to be offset had not yet expired at the time 
when the monetary debt became due.

According to Subsection (4) of Section 6:23 of the Civil Code, prescription 
may not be taken into consideration ex officio in court or administrative proceed-
ings. However, when adjudicating creditors’ claims, the liquidator does not act as 
a court or authority, but makes statements concerning the debtor’s assets by reg-
istering or denying the creditors’ claims, which only he is entitled to according to 
the Bankruptcy Act, so of course it can take the limitation period into account, and 
in my opinion it is also his obligation. This view seems to be supported by the 
decision BH2000.314., according to which the statute of limitations in the legal 
relationship of the parties also affects the liquidation proceedings, therefore, a 
claim which has already expired against the debtor cannot be enforced as a cred-
itor in the liquidation proceedings. With regard to enforcement in the context of 
liquidation proceedings, it is primarily the special liquidation provisions that 
apply, but the general rules apply to matters not covered by bankruptcy legislation.

5 Andrea Csőke “Nagykommentár a csődeljárásról és a felszámolási eljárásról szóló 1991. évi 
XLIX. törvényhez” Budapest 2015. Commentary to Section 38.
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Subsection (3) of Section 1 of the Bankruptcy Act states, that ‘liquidation 
proceedings’ shall mean the proceedings aimed to provide satisfaction, as laid 
down in this Act, to the creditors of an insolvent debtor upon its winding-up 
without succession. The regulations of satisfaction are laid down in Section 57 of 
the Act. According to Subsection (1) the economic operator’s debts shall be satis-
fied from its assets that are subject to liquidation in the following order:

a) liquidation costs described in Subsection (2);
b) the part of a claim secured by a pledge that were not satisfied according 

to Subsections (1)-(2a) of Section 49/D before the time of the opening of liquida-
tion proceedings 

c) alimony and life-annuity payments, compensation benefits, 
d) with the exception of claims based on bonds, other claims of private indi-

viduals not originating from economic activities, claims of small and micro com-
panies and small-scale agricultural producers, 

e) debts owed to social security funds, taxes – with the exception of the tax 
arrears and compulsory contribution debts described in Subsection (2) – and out-
standing public dues enforced as taxes, 

f) other claims;
g) irrespective of the time and grounds of occurrence, default interests and 

late charges, as well as surcharges and penalty and similar debts;
h) claims, other than wages and other similar benefits if below double of the 

prevailing minimum wage.
Thus, in Hungarian insolvency law, as a general rule, the order of satisfaction 

according to the title of the claim prevails. In most cases, only creditors at the top 
of the list can count on at least partial satisfaction of their claims.

The above order of satisfaction also played a significant role in the case – in 
which the author of the present study was a legal representative – Fpkhf.III.30.148/ 
2020. before the Szeged Judgement Board in which the tax authority acted as a 
creditor in the liquidation proceedings. The creditor had claims acknowledged by 
the liquidator in HUF 7,478,623 classified in Section 49/D and in points (e) and 
(f) of Subsection (1) of Section 57, and on 10 December 2019 it also announced to 
the liquidator that it has a HUF 13,301,378 claim as liquidation costs according 
to point a) of Subsection (1) of Section 57. It was also undisputed that during the 
liquidation procedure, the debtor overpaid a total of HUF 3,714,000, which means 
that it had a claim of this sum, in the form of a contribution tax, against which the 
tax authority, as a creditor, made a setoff declaration.

In the present case, the creditor submitting the objection had a claim regis-
tered as acknowledged by the liquidator, in respect of which it was undisputed 
that no assignment had taken place and there were no other exclusionary circum-
stances specified in Section 36 of the Act. Therefore, the creditor who raised the 
liquidation objection initiating the proceedings was entitled to exercise the right of 
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setoff, as it had a claim against the debtor. The effect of setoff is that, to the extent 
of the setoff, the creditor obtains its claim by disregarding the order of satisfaction, 
which is entirely true if the creditor has a claim belonging to one group of the 
order of satisfaction or all claims belonging to different groups of the ranking 
recoup due to offsetting. However, it must be held differently if the creditors’ 
claims fall into different categories of the order of satisfaction and, after offsetting, 
not all the creditors’ claims cease to exist, a circumstance which also existed in 
the present case.

The creditor submitting the objection had in excess of the amount of its debt 
to be setoff a claim qualifying as a liquidation cost pursuant to point a) of Sub-
section (1) of Section 57, which in the case of the creditor tax authority is subject 
to the provisions of points b) and d) of Subsection (2) of Section 57 as it consisted 
of the payment of taxes, contributions and other public charges payable after the 
opening date of the liquidation, which the liquidator – in accordance with Sub-
section (2) of Section 37- had to register without separate notification. The over-
payment of the debtor arose during the liquidation, after the starting date of the 
liquidation. Therefore, if the creditor were to offset his debt in the debtor’s debt 
incurred before the starting date of the liquidation, it would be in a doubly advan-
tageous position vis-à-vis the other creditors, as part of his claim will be recovered 
and his remaining claim will be ranked in the first place according to Subsection 
(1) of Section 57, so it has a higher chance of recovering during the liquidation 
proceedings. Therefore, despite the existence of a claim pursuant to point a) of 
Subsection (1) of Section 57, offsetting into debts ranked in point e) of Subsection 
(1) of Section 57 means the abuse of rights in accordance with Subsection (1) of 
Section 1:5 of the Civil Code and violates the order of satisfaction regulated in 
Section 57. 

In view of this, the amount of the overpayment incurred during the liquida-
tion can be setoff in the creditor’s claim, which qualifies as a liquidation cost, and 
not in the creditor’s claim incurred before the liquidation. So, the liquidator did 
not act unlawfully by refusing the setoff requested by the creditor.

Also taking place with the legal representation of the author of the present 
study, in the case before the Capital City Judgment Board numbered 11.Fpkhf. 
44.338/2019., the debtor had a claim for a tax refund of HUF 31,000 against the 
tax authority, which was also a creditor. The creditor had acknowledged claims 
of HUF 115,000 ranked in point a) of Subsection (1) of Section 57; HUF 1,333,973 
+ HUF 596,027 ranked in point e) of Subsection (1) of Section 57; HUF 200,000 
ranked in point f) of Subsection (1) of Section 57 and had a claim ranked in point 
g) of Subsection (1) of Section 57. There was a dispute between the parties as to 
which category of the overpayment could be setoff in the creditor’s registered claim, 
which category of the acknowledged creditor’s claim could be reduced. The cred-
itor complained that its setoff statement had not been accepted by the liquidator and 
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that its claims were kept unchanged. The liquidator did not change the amount of 
either the creditor’s category e) or category g) claim.

However, in the opinion of the Metropolitan Judgment Board, the primary 
question is who can make the setoff and how. The Board pointed out that the 
liquidator (other party) does not have to give its consent, it does not have to accept 
unilateral legal declaration of the creditor (which contains the setoff) according 
to the rules of the Civil Code, and consequently the letter on which the proceedings 
are based contains only the liquidator’s position on the settlement of the overpay-
ment of tax. This reply cannot be considered as a specific liquidation measure and 
therefore no objection can be raised. By submitting the tax return and indicating 
the overpayment, the liquidator indicated to the tax authority that the debtor has 
such a claim against the tax authority. If the liquidator modifies the registered 
claim of the creditor with regard to the overpayment of tax, than it is an actual 
action of the liquidator and if the creditor does not agree with this modification, 
he may object to the measure.

An objection may arise if the debtor’s liquidator takes a measure to setoff 
the debtor’s claim in the creditor’s acknowledged and registered claim and there-
fore reduces the amount of the creditor’s claim registered so far, which the creditor 
concerned considers to be detrimental.

However, the Board also generally agreed with the liquidator’s position that 
a creditor’s right to setoff can only be exercised without harm to Subsection (1) of 
Section 57 and Subsection (3) of Section 1 even if Section 36 of the Bankruptcy 
Act does not prescribe any further restriction on setoff, because Subsection (1) of 
Section 1:5 of the Civil Code also prohibits the abuse of rights in civil law rela-
tionships.

Subsection (1) of Section 36 was amended by the XLIX Act of 2017. The 
cases of the above section of the Bankruptcy Act related to the restriction of the 
right of setoff have been supplemented by the legal declarations concerning the 
assumption of debts by the debtor regulated by the new Civil Code. The supple-
ment is intended to prevent possible abuses. However, it should be emphasized 
– as explained by the Capital City Judgment Board, for example, in its decision 
12.Fpkhf.43.255/2020/2. – that the legal opinion that the inclusion of a restriction 
on setoff in connection with the assumption of a debt in the law justifies that setoff 
was previously permitted in such a case is erroneous.

As the panel of judges has stated in the above-mentioned decision, as well 
as in several previous decisions, in the absence of a specific prohibitory, restrictive 
provision, in a case the setoff that can be given as a basis for abuse is contrary to 
the purpose of the legislation. 

The legislator merely clarified the exclusions of setoff in addition to assignment. 
Therefore, the position that the inclusion of debt assumption in Subsection 

(1) of Section 36 also proves that previously after the debt was assumed, the per-
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formance was possible by offsetting, is wrong. Acceptance of such a position 
would result in one creditor owing a significant amount to the debtor being dis-
charged by offsetting the claim of another creditor who assumed the debt of the 
above creditor up to the amount of the second debtor’s claim to the detriment of 
the interests of all the other creditors.

The decision published under ÍH 2016.158. of the Metropolitan Court of 
Appeal also stated that the procedure by which the creditor of the economic enti-
ty (debtor) in liquidation intends to setoff its claim in the debt acquired by assum-
ing a debt to the debtor cannot be considered lawful because its circumvents the 
rules of the Bankruptcy Act for ranking creditors’ claims, and thus reduces the 
basis for satisfaction for creditors ranked higher. 

A debt assumption contract is void if the content of the parties’ intention to 
circumvent the law can be established beyond a reasonable doubt.

The following position was also adopted at the court hearing held at the 
Debrecen Judgment Board on June 8, 2018: “The deliberation unanimously con-
cluded that the application of the rules on setoff in the Bankruptcy Act can’t be 
circumvented with debts assumed or with performance assumed. There can be no 
room for abuse of the law in this way.”

Therefore, the VI. Novella of the Bankruptcy Act amended the law, stating 
that if performance is affected after the time of the opening of liquidation pro-
ceedings, the creditor may not exercise the right of setoff with regard to debts 
assumed under Section 6:203 of the Civil Code, or undertaken under Section 6:206 
of the Civil Code inside a period of two years prior to the date when the court 
received the petition for opening liquidation proceedings, or subsequently, nor 
with regard to performance assumed under Section 6:205 of the Civil Code. Ac-
cording to the explanatory memorandum, this amendment is intended to prevent 
possible abuses. 

At the meeting held at the Pécs Judgment Board on 15 September 2017, the 
question arose as to what to do if the liquidator or creditor does not acknowledge 
the setoff.

“Question X / 1: If the creditor ‘s setoff statement is not accepted by the 
liquidator on the basis of the setoff prohibition, how can the creditor’ s damage 
be remedied?

The Government Decree 225/2000 on the accounting tasks of liquidation 
(XII. 19.) states that the creditor’s debt and claim shall be reduced by the amount 
set off pursuant to Section 36 of the Bankruptcy Act. If the liquidator does not 
reduce the creditor’s debt and claim as a result of the creditor’s setoff statement, 
then it fails to comply with its obligation. Based on this omission, the creditor may 
file an objection in which it must ask the court to order the liquidator to reduce its 
debt and claim by the amount set off. If Section 36 prohibits setoff, the objection 
must be rejected.
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However, this only applies to the setoff statement made by the creditor. If the 
liquidator wishes to setoff a debtor’s claim against the creditor and the creditor 
disputes the debtor’s claim, this dispute cannot be settled in the proceedings initi-
ated on the basis of the objection, because the question of whether the debtor has a 
claim against the creditor, does not fall within the jurisdiction of the liquidation 
court. If the creditor does not recognize the debtor’s claim, the liquidator must sue.”6

Section 58 of the Act contains provisions on the order of payments. These 
are complemented by the rule in Subsection (4) on the settlement of personal 
guarantee and compensation claims, which is worth addressing briefly.

Point d) of Subsection (1) of Section 57 (which determines the order of sat-
isfaction) – with the exception of claims based on bonds – contains the claims of 
private individuals not originating from economic activities, claims of small and 
micro companies and small-scale agricultural producers.

Subsection (4) of Section 58 states, that the liquidator shall commission an-
other economic operator for the settlement of future guarantee, warranty and 
indemnification obligations considered customary in the trade, while simultane-
ously transferring the amount allocated for this purpose in accordance with Par-
agraph d) of Subsection (1) of Section 57, and shall make it public or shall grant 
a lump-sum compensation to the entitled parties. The liquidator is only obliged 
to set up a separate fund to meet the guarantee claims if there is adequate asset 
cover (EBH2002. 673). In the liquidation proceedings, as a general rule, only 
outstanding and due claims can be enforced; only private individuals, small and 
micro companies, and agricultural producers are entitled to enforce a latent cred-
itor claim arising from a non-economic activity (BH2008. 219.). The liquidator’s 
obligation, to commission another economic operator for the settlement of future 
guarantee, warranty and indemnification obligations considered customary in the 
trade and make it public or grant a lump-sum compensation to the entitled parties 
exists only against the group of persons defined by law (BDT2010. 2343).

It is clear that the holder of future warranty and indemnity obligations can-
not setoff in the event of a possible debt to the debtor because it does not have a 
homogeneous and overdue claim, so it cannot apply to the liquidator under Section 
36 either, because he has no claim, moreover, he cannot be a creditor under point 
c) of Subsection (1) of Section 3 of the Act.

III. CONCLUSION

After the starting date of liquidation, there is only a place for setoff in case 
of special conditions included in the Bankruptcy Act. Therefore, if the debtor is 

6 László Juhász, „A magyar fizetésképtelenségi jog kézikönyve I-II.”, Budapest 2019. 655-656.
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in liquidation, the rules of the Civil Code concerning setoff can only be applied 
with the exceptions set out in the Bankruptcy Act. In a liquidation proceeding, 
with regard to the debtor’s claims, right of setoff may be exercised only with re-
spect to such creditor’s claims which have been registered by the liquidator as 
acknowledged and have not been assigned subsequent to the date when the court 
received the petition for opening liquidation proceedings, or, if the claim has 
occurred at a later date, subsequent to its occurrence.

The liquidator shall register the claims against the debtor which are notified 
after forty days, but within one hundred and eighty days of the publication of the 
opening of liquidation proceedings. Failure to observe the time limit of one hun-
dred and eighty days shall constitute forfeiture of rights. We have seen, that the 
Act regulates the process of liquidation proceedings and the possibilities of claim 
enforcement with strict deadlines, the general limitation period does not play a 
role here. The primary reason for this is obviously to keep creditors who already 
have a claim against an insolvent debtor uncertain for only a short time regarding 
the satisfaction of their claims. However, the law also requires a great deal of at-
tention from creditors, as the limitation period prescribed for their report of claim 
begins with the publishing in the Company Gazette. 

We have seen, that in a liquidation proceeding, with regard to the debtor’s 
claims, right of setoff may be exercised only with respect to such creditor’s claims 
which have been registered by the liquidator as acknowledged. This means that 
the right of setoff is allowed only in respect of a claim which has been reported 
to the liquidator by the creditor within 180 days of the publication of the order 
ordering the liquidation and which the liquidator has also registered as acknowl-
edged. The claims already notified and registered during bankruptcy proceedings 
conducted immediately before the liquidation proceedings are an exception to the 
notification obligation.

According to this, the setoff is subject to the following conditions: the liqui-
dator registers the claim as acknowledged; the claim has not been assigned. Thus, 
there is no legal obstacle to the setoff of a claim registered as a registration fee 
and the right of setoff belongs not only to the creditor who registers within the 
forty day deadline, but also beyond the deadline, but within the 180 days.

Subsection (1) of Section 36 regulates the setoff, but only states that the 
liquidator must register the claim as acknowledged as a positive condition for 
setoff, but no mention is made of uniformity of the claims neither in the previous 
nor in the current rule. The Supreme Court ruled in its decision BH 1996/113. that 
uniformity of the claims is not a condition, because it is not mentioned in the 
special rule cited above. Thus, it is a criterion according to the Civil Code, but it 
is not a criterion in liquidation proceedings, because this is not stated in the Bank-
ruptcy Act. But from the undoubted fact that the Bankruptcy Act does not mention 
it as a criterion, it is not clear that non-homogeneous claims can also be setoff. 
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There is no provision in the law that would provide differently from the Civil 
Code, so the underlying rules of the legal institution regulated by the Civil Code 
shall also be applied, if they are not in conflict with principles and provisions of 
the Bankruptcy Act. And the uniformity of claims hardly contradicts these.

It is unfortunate that jurisprudence sometimes in a lawsuit for restoration (or 
any other settlement) offsets the uniform and expired services (for example one 
party’s usage fee claim into the other party’s interest claim) and thus simply settles 
the claims of the parties. However, this solution, which seems logical and can be 
applied in any civil lawsuit outside liquidation proceedings, is in conflict with 
Subsection (1) of Section 57 of the Bankruptcy Act, which governs the order of 
satisfaction, and with Section 36, which governs the setoff. In a lawsuit against a 
bankrupt company, simultaneous enforcement is excluded.
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LIMITATION OF THE AUTONOMY OF WILL  
IN THE RIGHT TO THE DISPOSAL OF AN  

UNWRITTEN MORTGAGE AND RESERVATION OF  
THE PRIORITY ORDER FOR A NEW MORTGAGE

Abstract: By the law which defines the process of the registration in the real 
estate cadaster coming into force, apart from the category of the submitting 
entities, the rule to initiate and conduct the procedure ex officio is implemented. 
By this legal solution, the registration of rights is implemented automatically, 
without any impact on persons in whose favor the rights are registered, as well 
as on other interested parties, by which the freedom of execution and protection 
of civil subjective rights of parties is limited. The registration of rights ex officio, 
with the participation of the submitting entity, has reflected on the regulations of 
the law which defines mortgage, which has led to the limitations of subjective 
rights in case of registration of deletion of mortgage. The paper is specifically 
focused on the limitation of the autonomy of will of the owner of real estate in case 
of exercising the rights to the disposal of the unwritten mortgage, as well as the 
right on the reservation of the priority order for the new mortgage. In that sense, 
the paper will indicate the need for legal definition of the possibility to register 
the deletion of mortgage upon the request of the party.

Keywords: autonomy of will, principle of officiality, registration of the 
deletion of mortgage, disposal of mortgage that was not erased, annotation of 
reservation of the right of priority order

1. INTRODUCTION

The need for automated data processing, efficient and up-to-date system of 
recording real estates and rights over them is the basis of the justification of the 
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implementation of unique records of real estates in our legal system. With the 
support and development of information technologies, unique records of real es-
tates have been established, which has continuously contributed to gradual limi-
tation of disposition of parties through passing of new and change of existing 
legal regulations, as one of fundamental principles of civil law. Unique records of 
real estates1 started to develop within the management authority, through cadaster, 
in the late 1980s and the beginning of 1990s of the 20th century. It is established based 
on data from land register and land cadaster, and it assumed that the factual and 
legal records on real estates are kept together, by the same administrative bodies.2 
That has led to the gradual abandonment of the land registry system and essential 
features of land registry law which are based on the disposition of parties. 

It was assumed that the implementation of unique records of real estates and 
principle of obligation of the registration would ensure completeness, correctness 
and timeliness of both factual and legal records of real estate, which provoked 
controversy and sharp criticism in theory.3 It was stated that the application of the 
general principles of civil law should not be questionable in case of exercising the 
actual rights which are a part of private law in their nature.4 The accepted prin-
ciple of obligation in case of registration of rights has eventually “evolved” in the 
principle of officiality5, which includes that the procedure of the registration of 
rights in the real estate registry is initiated and kept ex officio, only upon request. 
Digitalization of the real estate registry has enabled the application of the principle 

1 By the Law on State Survey and Cadaster and Registration of Rights on Real Estate, Official 
Gazette of SRS no. 17/1988, 24/1988, 49/1989, 56/1989 and consolidated wording published under 
no. 28/1990, unique records of real estate is implemented in Serbia. Unique records of real estate 
existed as a legal solution only until 1992, i.e. until the passing of the Law on State Survey and 
Cadaster, Official Gazette of RS no. 83/92, 53/93, 67/93, 48/94, 12/96 and 15/95, which stipulated 
the principle of obligation for the first time in domestic legal system.

2 About unique records of real estate, see Radenka Cvetić, Savremena evidencija nepo kre tno-
sti, Pravni fakultet u Novom Sadu, Novi Sad 2016, 50 i dalje.

3 “Requiring the obligation of registration leads to the contrast to one of important principles 
of civil law. According to the principle of free initiative and principle of dispositivity, the right 
holder may use it at its own discretion, meaning that they can decide not to use it at all. Therefore, 
the acquirer of certain rights can freely decide to register them in the land register and thereby 
gain ownership or refrain from registration. If this possibility is not enabled, there is no subjective 
right towards standards of civilization to which we belong, but only a hybrid creation of obscure 
character.” Miodrag Orlić, „Uvođenje i obnavljanje zemljišnih knjiga” Anali Pravnog fakulteta u 
Beogradu, br. 1- 6, Beograd 2000, 49.

4 “Each significant deviation from the traditional principles of civil right can lead to the 
destabilization of legal and finally political system.” More in Dušan Nikolić „Materijalni izvori 
građanskog prava” Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu br. 4/2012, 94.

5 About principle of officiality, see R. Cvetić, “Razvojni put načela obaveznosti upisa u katastar 
nepokretnosti i njegovo „novo ruho“” in Liber amicorum Vladimir Vodinelić, Miloš Živković (ur.), 
Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu i Pravni fakultet Univerziteta Union u Beo gradu, Beograd 
2019, 47-58.
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of officiality within its complete scope, through e-service desk.6 Such a system 
has enabled automated forwarding of documents eligible for the registration of 
rights by the submitting entity7 to the competent service of the real estate registry, 
without leaving space for the disposition of parties. In addition to the right to 
appeal to the decision deciding on the registration of rights, the party may, in 
exceptional cases only, initiate the procedure for the registration of rights.8 The 
party may not prevent or postpone the submission of the document to the real 
estate registry when the submitting entity is submitting it ex officio.

There are also land registries which are based on the principle of disposition 
and which are also up-to-date, complete and accurate. Such systems are functional 
for a long period of time in Germany, Austria, Switzerland. Consistent implemen-
tation of the principle of registration and principle of trust in these countries has 
led to the party to have interest in requiring the registration of their rights. Within 
domestic legal system, the principle of registration and principle of trust have not 
been implemented in a legally defined manner. For many years, we witness the 
existence of off-book acquisition of ownership which has been protected by de-
cisions of the court, as well as non-sanctioned oversights of parties to submit the 
request for the registration of their rights. In such conditions, the initiations of 
proceedings according to the principle of disposition could not have ensured com-
plete, correct and timeliness legal records of real estate. The initiation and imple-
mentation of the proceeding of the registration of rights ex officio seems to be the 
only way of creating preconditions for the establishment and functioning of the 
systematically complied legal regulations the future. The choice of the legislator 
for the current systematically non-complied solution and deviation from basic 
civil legal principles can be temporarily justified.9 Systematic change of the legal 
regulations, with the settlement of all necessary conditions, is extremely time 
demanding. At the same time, it is necessary to indicate to subjective civil rights 

6 E-service desk” – unique central system for connection of different entities and submission 
of documents for the registration and other acts between state authorities and public authority 
holders, ex officio, implemented by the regulations of the Law on the Registration Procedure with 
the Cadaster of Real Estate and Utilities, Official Gazette of RS no. 41/2018, 95/2018, 31/2009 and 
15/2020.

7 Submitting entities in terms of Law on the Registration Procedure with the Cadaster of Real 
Estate and Utilities are courts, public notaries, public enforcement officers and other authorities and 
organizations which exercise public authorizations within legally defined tenors. See Article 22 
and Article 23 of Law on the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate and Utilities.

8 Registration is executed only upon the request of the party, in case of: registration of the 
annotation on a dispute, registration of the annotation of the administrative procedure against the 
second-instance decision on the registration in the real estate registry and registration of the 
annotation of the mortgage sales in case when claims are secured by extra-judicial executive 
mortgage and the creditor opts for the settlement according to the rules of the Mortgage Law.

9 Miloš Živković, Pravo registara nepokretnosti – Opšti deo, Pravni fakultet Univerziteta u 
Beogradu, Beograd 2020, 205.
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which are limited in their implementation by the stated legal regulations and find 
solutions to establish and protect such rights to the greatest possible extent, as 
soon as possible. 

Implementation of the registration of rights ex officio, with the participation 
of the submitting entity, influences the way of establishing rights regulated by the 
law defining mortgage.10 The rights of the owner to individually execute the reg-
istration of the deletion of mortgage, i.e. right to exercise the rights of the dispos-
al of mortgage that was not erased are limited, as is the establishment of the right 
to the reservation of the right of priority order for a new mortgage.

2. REGISTRATION OF THE DELETION OF MORTGAGE11

Mortgage ceases by the registration of the deletion from the real estate reg-
istry, which is the consequence of the principle of registration. As long as the 
registration of the deletion of mortgage is not executed, the mortgage exists in the 
records and burdens the real estate. The constitutivity of the registration conditions 
the constitutivity of deletion, and the publicity of the establishment requires the 
publicity of the termination of the mortgage.12 Registration of the deletion of 
mortgage does not require a separate legal act of the right holder. Only permit for 
the termination of such a right is necessary.13

According to the Mortgage Law, mortgage ceases to exist by erasure14 from 
the real estate registry where it was registered, and the registration of the deletion 

10 Mortgage Law, Official Gazette of RS, no. 115/2015, 60/2015, 63/2015 – decision of the 
Constitutional Court and 83/2015.

11 Intabulation (lat. intabulatio) is the registration of the final collection of a certain land 
registry right, while extrabulation (lat. extabulatio) means removal from records, erasure or reg-
istration of the deletion of the land registry right. Registration is negative when it refers to the 
registration of the deletion of registry rights and it is then called extrabulation (registration of the 
deletion of the registration). See Milan Vujaklija, Rečnik stranih reči i izraza, Beograd, 1980, 351. 
See Leksikon građanskog prava, Beograd, 1996, 234. The term erasing is used in Mortgage Law, 
while the term registration of deletion will be used in the paper.

12 Miroslav Lazić, ” Značaj javnog registra za hipoteku”, Zbornik Pravnog fakulteta u Nišu 
br. 40-41/2001, 90.

13 Midhat Muslić, Priručnik o zemljišnoknjižnom poslovanju, Beograd 1972, 59.
14 Term erasing of mortgage is used by the Mortgage Law, Law on the Registration 

Procedure with the Cadaster of Real Estate and Utilities as well as the Draft of the Civil 
Code of the Republic of Serbia, while the Draft of the Code on Property and Other Real 
Rights uses the term registration of the deletion of mortgage. It is necessary to eliminate 
the nomotechnical differences in the further reform of actual legal system. Wording of 
the Draft of the Civil Code of the Republic of Serbia is available at the website of the 
Ministry of Justice of the Republic of Serbia https://www.mpravde.gov.rs/files/NACRT.
pdf, 15 December 2020 and Draft of the Code on Property and Other Real Rights, whose 
wording is also available at the website of the Ministry of Justice of the Republic of Serbia 
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of mortgage is executed upon the request of the debtor, owner of the real estate or 
creditor, if the secured claim ceases to exist in the way permitted by law.15 Reg-
istration of the deletion of mortgage can be required by the owner of the real estate, 
i.e. the buyer of the mortgaged real estate in the proceeding of off-court sales, for 
the purpose of the settlement of the mortgage claims. According to the Mortgage 
Law, registration of the deletion of mortgage is executed upon request. Request 
for the registration of the deletion of mortgage can contain mortgage creditor’s 
written statement of agreement with the mortgage being erased (clausula extrab-
ulandi) or final court decision establishing that the mortgage creditor’s claim has 
ceased. It can also contain the contract on sale of the mortgaged real estate con-
cluded upon the conclusion of the extra-judiciary sale procedure by which the 
claim of the mortgage creditor is satisfied or contract on sale by direct arrange-
ment, i.e. subsequent contract. 

By the Law on the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate 
coming into force and the implementation of the category of Submitting entity, 
the procedure of the registration of the deletion of mortgage has been changed. 
The document which is the basis for the registration of the deletion of mortgage 
is delivered ex officio to the real estate registry by the submitting entity. In that 
sense, public notary as the submitting entity delivers the real estate registry every 
statement created in the agreed form which allows the registration of the deletion 
of mortgage (mortgage erasure permit), i.e. contracts concluded in the procedure 
of extra-judicial sales of real estate (contract on the purchase of mortgaged real 
estate, contract on sale by direct arrangement, i.e. subsequent contract). The court 
delivers the real estate registry final court decision which defines that the claim 
of the creditor ceased, ex officio. 

The document defining the termination of the mortgage, if passed, created, 
confirmed or certified by the submitting entity is delivered to real estate registry, 
ex officio. Regulations of the Mortgage Law are limited in their application, since 
that the owners of real estates, i.e. buyers of the mortgaged real estate are unable 
to individually dispose the document or the request for the registration of the 
deletion of mortgage. It is proposed that the Law on the Registration Procedure 
with the Cadaster of Real Estate define the procedure of the registration of the 
deletion of mortgage upon the request of the party.

The following part of the paper would focus on the analysis of current norms 
which regulate mortgage discharge, taking into account that this is a document 

http://arhiva.mpravde.gov.rs/cr/news/vesti/zakonik-o-svojini-i-drugim-stvarnim-pravima-
radni-tekst.html 15 December 2020.

15 Article 43 of the Mortgage Law. The stated legal formulation is not sufficiently precise, 
taking into account that the mortgage may cease upon the request of the mortgage creditor, even 
when the secured claim has not ceased, by the renunciation of mortgage.
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which is in practice most frequently issued in case of the termination of claims 
secured by mortgage.

In terms of the Mortgage Law, mortgage erasure permit is a written statement 
by which the mortgage creditor allows the registration of the deletion of mortgage 
in the real estate registry. The basis for the issuance of a mortgage erasure permit 
is usually the termination of the mortgage claims. Mortgage creditor is obliged to 
allow the registration of the deletion of mortgage if the claims are completely 
settled, i.e. if the conditions stipulated by the Mortgage Law have been met. Mort-
gage creditor is obliged to issue the debtor and owner of the mortgaged real estate 
the certificate on debt settlement, immediately after the settlement of the debt, 
and to provide them the consent for the deletion of mortgage – mortgage erasure 
permit.16 Mortgage creditor can issue mortgage erasure permit in case when the 
claims are not entirely settled, in case of renunciation of mortgage. Procedure of 
the registration of the deletion of mortgage can be initiated by the person with 
legal interest, usually personal or pledge debtor or owner of the real estate, i.e. 
their successors. 

Mortgage erasure permit, as the document which allows the registration of 
the deletion of mortgage also certifies the termination of a certain claim. It is 
usually issued as a private document provided by a legal entity or private individ-
ual, made in writing with the signature of the authorized person, certified at the 
public notary or basic court (in cities where public notaries are not appointed 
until their appointment). Mortgage erasure permit can be a public document when 
issued by the holder of public authorizations, i.e. legal court decision, when passed 
by a court. Public notaries, courts as well as public administration bodies and 
other bodies and organizations which while exercising their public authorities 
make decisions which represent the ground for registration in the real estate reg-
istry are submitting entities ex officio in terms of the Law on the Registration 
Procedure with the Cadaster of Real Estate. Documents which are eligible for the 
registration of the deletion of mortgage are delivered to the real estate registry by 
submitting entities ex officio, while the request for the registration of the deletion 
of mortgage loses its purpose.

Despite the regulation of the Mortgage Law which stipulates that the state-
ment of mortgage creditor in writing17 is sufficient for the issuance of mortgage 

16 Article 44, p. 3 and p. 4 of the Mortgage Law.
17 It is interesting that the Mortgage Law precisely defines the form individually for each 

legal work regulated by the regulations of the Law. The stipulated form of the notarial record or 
certified notarial document for pledge statement in case of unilateral mortgage, for contract on 
mortgage, subsequent contract, contract of assignment of claim, clausula intabulandi for the reg-
istration of mortgage, contract on super mortgage. Form in writing with certified signatures is 
stipulated even for the definition of a third party (security agent) from Article 20a. However, for 
clausula extrabulandi, it is defined that it is a statement in writing. Mortgage Law does not stipu-
late the certification of signature.
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erasure permit, if debt has been settled entirely,18 in practice, it is usually issued 
in form of the certification of signature in terms of Law on Notary Public Office.19 
Such actions are supported by the current act on the cadaster survey and real 
estate registry20 whose regulations are applied. The rulebook defines that the 
mortgage is erased by the termination of secured claims based on the statement 
of a mortgage creditor that they accept the erasure of the mortgage, provided in 
writing with the certificate of the signature of the mortgage creditor, i.e. their 
proxy holder, in accordance with the law which defines the certification of signa-
tures. Despite the fact that this is a legal act of a lower legal power than a law, its 
application is confirmed by the practice of real estate registry, practice of mortgage 
creditors as well as current notifications on notice boards of the competent ser-
vices of real estate registry and the official website of the Republic Geodetic 
Authority of the Republic of Serbia.21

Certifying the signature, the public notary certifies that the submitting en-
tity, who has been previously identified, has personally signed the stated document 
in the presence of the public notary, i.e. that the signature which is already on the 
submitted document is recognized as their own.22 The public notary should be 
familiar with the content of the submitted document only to the extent necessary 
for filling the register on certifications and confirmations. They are not held re-
sponsible for the content of such a document.23 They can forward the mortgage 
erasure permit to the real estate registry based on the regulations of the Law on 
the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate which has categorized 
public notary to the category of the submitting entity. Since this is a document 
based on which the registration of the deletion of right is executed according to 

18 Article 44, p. 2 item 1 of the Mortgage Law.
19 Law on Public Notary Office, Official Gazette of RS, no. 31/2011, 85/2012, 19/2013, 55/2014 

– other law, 93/2014 – other law, 121/2014, 6/2015 and 106/2015. Since 1 March 2017, verification 
of signatures, manuscripts and transcripts is in the competence of public notaries, thus there is no 
parallelism of competences between courts, municipalities and notaries, although there are places 
where notaries have not yet been appointed. 

20 See Article 150 of the Rulebook on State Survey and Real Estate Registry, “Official Ga-
zette of RS” no. 7/2016, 88/2016 and 7/2019 – other rulebook, hereinafter Rulebook.

21 According to the data from the official website of the Republic Geodetic Author-
ity, in case of the deletion of mortgage, it is necessary to submit the real estate registry, 
among other, mortgage erasure permit of a legal entity or a private individual, created in 
the form with the signature of the authorized person, certified at the public notary. See 
the official website of the Republic Geodetic Authority of Serbia https://www.rgz.gov.rs/
usluge/usluge-katastra-nepokretnosti/brisanje-hipoteke 15 March 2021.

22 Article 5 of the Law on Verification of Signatures, Manuscripts and Transcripts – ZOPRP 
Official Gazette of RS, no. 93/2014 and 22/2015.

23 See Article 11 and Article 69 of Notary Rules of Procedure, Official Gazette of RS, no. 
62/2016, 66/2017, 48/2018 and 54/2018.
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the Law on the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate24, it implies 
that the public notary should be familiar with the content of the document they 
are certifying. The responsibility for the material legality of the document eligible 
for registration of the right lies with the submitting entity25, however, when cer-
tifying a signature, the public notary confirms only the signature of the submitting 
entity and is not responsible for its content. 

Mortgage erasure permit is issued in the form of a notarial note, i.e. in the 
form of a solemnized document when claim is not entirely settled. Mortgage may 
cease by the renunciation, based on a mortgage creditor’s unilateral declaration 
of intent at his own request, or at the request of the owner of the mortgaged real 
estate that contains the attached statement of the mortgage creditor. Before the 
last changes of the Mortgage Law, there were different interpretations of norms 
which regulate renunciation of mortgage.26

24 According to Law on the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate and 
Utilities, “suitable document” is a document issued or compiled, certified or authenticated by the 
competent authority or other submitting entity, which implies the need to enter or amend the data 
entered in the real estate cadaster and which contains the prescribed data necessary for such entry, 
corresponding to the state of the cadaster.

25 R. Cvetić, „Nova pravila u postupku upisa u katastar nepokretnosti. Upis zajedničke svojine 
supružnika.”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu br. 4/2019, 1172.

26 Source wording of Mortgage Law in Article 51 defines: “Mortgage may also cease on the 
basis of a mortgage creditor’s unilateral declaration of intent certified with signature certified at court 
or other authority certified by the law. In case of paragraph 1 of this Article, erasing is executed 
upon the request of the owner which contains statement from paragraph 1 of this Article. “In legal 
theory, according to the stated legal regulation, the opinion is that the registration of the deletion 
of mortgage may be required by the owner of the real estate only, and not mortgage creditor, which 
disables the formal termination of the mortgage without the agreement of the owner of the burdened 
real estate. Živković assumed that, as a mortgage cannot cease unilaterally, by renunciation without 
consent of the owner, unilateral mortgage cannot be established by the will of the owner of the real 
estate, without consent of mortgage creditor. Request for the registration of unilateral mortgage 
should be submited by mortgage creditor, and not the owner of the mortgaged real estate, by which 
the necessary consent to the acquirer would be achieved. See M. Živković „Novo hipotekarno pravo 
u Republici Srbiji” u Stvarnoprava uređenja tranzicijskih zemalja – stanje i perspektive, Tatjana 
Josipovic (red.), Zagreb 2009, 23. Professor Popov also interprets the stated regulation so that the 
mortgage could have ceased based on the unilateral statement of will in writing of the mortgage 
creditor, provided in the adequate form, but the erasing of the mortgage was executed upon the 
request of the owner of the real estate, implying that without the consent of the owner, the mortgage 
creditor could not have achieve the registration of the deletion from the real estate registry. See 
Danica Popov, „Prestanak hipoteke” Harmonizacija srpskog i mađarskog prava sa pravom Evrop-
ske unije, tematski zbornik broj IV, Pravni fakultet u Novom Sadu, Novi Sad 2016, 142. Dissenting 
opinion is found in the comment to Mortgage Law from 2005, provided by the then judge of the 
Supreme Court of Serbia Stojan Jokić, who assumed that regardless of such a legal norm, active 
legitimation for the submission of request for the deletion of mortgage with the statement on re-
nunciation lies with mortgage creditor, too. This opinion was later adopted by the amendments of 
the Mortgage Law. See Stojan Jokić Komentar zakona o hipoteci, Beograd 2006, 198. Compare 
Article 51 of source and current wording of the Mortgage Law.
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According to the regulations of the Mortgage Law, mortgage erasure permit 
can be issued as mortgage creditor’s written statement of agreement with the 
mortgage being erased which includes the issuance of mortgage erasure permit 
in writing, with personal signature of proxy holders of mortgage creditors. Digi-
talization of the real estate registry as well as legal norm of the Law on the Reg-
istration Procedure with the cadaster of Real Estate which defines the possibility 
of filing the request in the form of a paper document not later than 31 December 
2020 seems to indicate the implementation of electronic documents in the field of 
the registration of the deletion of mortgage, too. 

There are preconditions for the written statement of the mortgage creditor 
on the acceptance of the registration of the deletion of mortgage to be in electronic 
forms in terms of the regulations of the law which regulates electronic operations.27 
Electronic form for mortgage erasure permit includes that the mortgage erasure 
permit is signed by the qualified electronic signature which guarantees the high-
est level of protection of the identification of the signatory. A qualified electronic 
signature has the same legal effect as a handwritten signature and may replace 
the certification of a handwritten signature if stipulated by a specific law.28

In that context, certain proposals for the change of the legal wording of the 
Mortgage Law29 have been made, by which it is proposed that the mortgage erasure 
permit can be provided in writing, with signatures of mortgage creditors certified 
at the authorities in charge of the certification of signatures, i.e. form of electronic 
document in accordance with the law which defines electronic operations.

It should be taken into account that the issuance of mortgage erasure permit 
usually originates from banks which are mortgage creditors in most cases. Regula-
tions of the Draft Code on Property and Other Real Rights has taken that fact into 
account, since that it defines that if a mortgage creditor is a bank or other legal 
entity which provides loans within its activity, an agreement on mortgage can 
define that the mortgage erasure permit does not need to be certified, if provided 
on the memorandum of the mortgager and certified by its stamp.30 Banks, as fi-
nancial institutions, provide services which allow the use of electronic signature, 
as do administrative bodies, as does a raising number of companies which use 
services of electronic operations. The process of certifying mortgage erasure 

27 Law on Electronic Document, Electronic Identification and Trust Services in Electronic 
Business, Official Gazette, no. 94/2017.

28 Article 50 of ZEP.
29 Dušan Vasiljević, Đorđe Vukotić, Miloš Živković, Ivan Perović, Jasmina Ra do-

va nović, Aleksandar Begović, Adis Berberović, Ka unapređenju sadržaja i primene za-
kon skog okvira za upis u katastar nepokretnosti, created within the project financially 
supported by Good Governance Fund by the Government of the United Kindgom within 
the program Reform Assistance to Serbia) Beograd 2019, 29. Wording available at website 
, 20 December 2020.

30 See Article 582, p. 2 of Code of Property and Other Real Rights.
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permit is extremely burdensome and voluminous in practice, it requires time, 
engagement of personnel and resources of mortgage creditor. Due to many requests 
submitted to banks, the certification of mortgage erasure permit is appointed once 
a week at public notaries, and the issuance of mortgage erasure permit takes a lot 
of time.31 All that delays the process of the registration of the deletion of mortgage 
which is not in clients’ interests. Certified documents on the registration of the 
deletion of mortgage are stored by public notaries in paper copies, one provided 
to the mortgage creditor and forwarded to the real estate registry through e-service 
desk in electronic form.32 The issuance of mortgage erasure permit in electronic 
form would be not only cost-efficient, but also time-efficient, and would provide 
much greater expediency.

3. DISPOSAL OF MORTGAGE THAT WAS NOT ERASED

Laws which regulated the procedure of the registration of rights, starting 
from the Law on Land Register of the Kingdom of Yugoslavia33 to the year of 
2018, do not define the limitations in the execution and protection of civil subjec-
tive rights during the registration of the deletion of mortgage. By the Law on the 
Registration Procedure with the cadaster of Real Estate coming into force, and 
the implementation of the category of the submitting entity, certain regulations of 
the Mortgage Law are no longer applicable. Certain limitations of the rights of 
owners to the disposal of mortgage that was not erased manifested by both strict 
application of legal norms and deviation from them in practice have been identified.

31 One medium-size business bank in Serbia certifies more than thirty mortgage discharges 
per week on average, and there are also many more. That requires a large engagement of employ-
ees in the creation of mortgage erasure permits, as well as representatives of creditors who are 
obliged to attend the office of a public notary for the purpose of the certification of signature once 
a week or more often. That also requires huge costs for clients. Issuance of mortgage erasure permits 
usually takes two to three weeks, which is a long period of the client.

32 M. Živković, „Upotreba informacionih tehnologija u postupku upisa u katastar nepo kre-
tno sti” Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu br. 84/2019, 184.

33 According to the rules of the Law on Land Records, Official Gazette of the Kingdom of 
Yugo slavia, no. 146/30 and 281/31 – procedure of the registration of right was executed upon the 
proposal of the party. Law on Survey and Cadaster and Registration of Rights over Real Estate 
and Law on State Survey and Cadaster and Registration of Rights over Real Estate define the 
principle of obligation of the registration, as does the Law on State Survey and Cadaster from 2009, 
Official Gazette of RS, no. 72/09, 18/10, 65/13, 15/15 – decision of the Constitutional Court, 96/15, 
47/17 – authentic interpretation, 113/17 – other law, 27/18 – other law, 41/18 – other. Even though 
the principle of obligation is stipulated in all laws since the establishment of unique real estate 
records, that has not influenced the procedure of the registration of right which has usually been 
initiated upon the request of the party, until the passing of Law on the Registration Procedure with 
the Cadaster of Real Estate and Utilities.
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3.1. Limitation of the autonomy of will in the disposal of mortgage  
that was not erased by the application of legal norms

Mortgage ceases by the registration of the deletion from the real estate reg-
istry. Mortgage with secures the ceased claims, if not deleted from the real estate 
registry, allows several possibilities. Third parties, who would obtain the mortgage 
that was not erased from the real estate registry, appear as valid mortgage creditor. 
At the place of the mortgage that was not erased, the owner of the real estate can, 
within a defined tenor, establish new mortgage, by the expression of their will. In 
terms of disposal of the place where the written mortgage which secures the ceased 
claim is, the rule is dispositive. Mortgage holders can freely dispose the place 
where the mortgage that was not erased is, in accordance with the Mortgage Law.

The owner of a real estate has the right to transfer the mortgage that was not 
erased from the real estate registry to the registered amount to a new or the same 
mortgage creditor for the purpose of securing other claims, with the evidence that 
the claim has ceased.34 The transfer of mortgage to a new mortgage creditor si-
multaneously includes the registration of the deletion of mortgage of the prior 
mortgage creditor.35 A claim can cease by the settlement or in other legally stipulat-
ed manner, by renunciation, confusion, debt relief, compensation, etc. According 
to the regulations of the Mortgage Law, mortgage creditor is obliged to issue the 
debtor and owner of the mortgaged real estate the certificate on debt settlement, 
immediately after the settlement of the debt, and to provide them with the consent 
for the deletion of mortgage (clausula extrabulandi). With the request for the 
registration of the deletion of mortgage, the owner can submit different evidence 
on the ceased claim, which are usually documents which would otherwise be 
necessary for the deletion of the mortgage.36 These are usually statement in writing 
of the mortgage creditor that they agree with the erasing of the mortgage with the 
certificate of the satisfaction of debt, and final court decision which defines that 
the claim of the mortgage creditor has ceased. In the procedure of extra-judicial 
sales of real estate, these include the contract on sale of the mortgaged real estate 
concluded upon the conclusion of the extra-judiciary sale procedure by which the 
claim of the mortgage creditor is satisfied or contract on sale by direct arrange-
ment, i.e. subsequent contract.37 It is assumed that with the request of the owner 
who submits the evidence that the claim has ceased, it is necessary to deliver the 
document by which new mortgage is established,38 even though the Mortgage Law 
does not define such a document.

34 See Article 53 of the Mortgage Law.
35 S. Jokić, (2006), 203.
36 M. Živković, (2009), 24.
37 See Article 44 of the Mortgage Law.
38 M. Živković, Akcesornost založnih prava na nepokretnosti, Pravni fakultet u Beogradu, 

Beograd, 2010, 186.
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If mortgage ceases by unilateral statement of the mortgage creditor by which 
they accept the erasure of the mortgage, provided in the form of a notarial note or 
notary confirmed (solemnized) document, which is the case with renunciation of 
mortgage,39 and if provided in the form of notary certification of a signature, 
notary public, as submitting entity, forwards such a document to the competent 
service of real estate registry, ex officio. Real Estate Registry Office will, upon 
the receipt of the document eligible for the registration of rights,40 execute the 
registration of the deletion of mortgage. The owner of the real estate cannot prevent 
the delivery of the stated documents and cannot establish a new mortgage in the 
place of the mortgage that was not erased of their own free will.41 

Contract on sale of the mortgaged real estate, contract on sale by direct ar-
rangement or subsequent contract are not adequate documents as the basis for the 
disposal of mortgage that was not erased, taking into account that the registration 
of the deletion of mortgage of all registered mortgages on the respective real estate 
is executed based on these documents, by operation of law.42

Pursuant to the stated reasons, certain proposals of the amendment of the 
Mortgage Law are provided. It is proposed that Article 44 of the Mortgage Law 
be supplemented by paragraphs 6 and 7, which would be the following: “Erasing 
of mortgage, ex officio, in accordance with the law defining the procedure of the 
registration in the real estate registry shall be executed upon the expiry of the 
tenor of three years, as of the day when the submitting entity delivers the real 
estate registry the document eligible for deletion, except if the register contains 
renunciation of the right to the disposal of mortgage that was not erased in accord-
ance with Article 54 hereof. In case of paragraph 6 hereof, Real Estate Registry 

39 Mortgage ceases by unilateral statement of the mortgage creditor provided in the form of 
notarial record or solemnized document in case of renunciation of mortgage. See Article 51 of the 
Mortgage Law.

40 According to Law on the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate and 
Utilities, “suitable document” is a document issued or compiled, certified or authenticated by the 
competent authority or other submitting entity, which implies the need to enter or amend the data 
entered in the real estate cadaster and which contains the prescribed data necessary for such entry, 
corresponding to the state of the cadaster.

41 Inability to perform disposal of mortgage that was not erased, but not the inabil-
ity to exercise right of reservation of the right of priority order is indicated in White book 
2020, Proposals for improvement of the business environment in Serbia, Foreign investors 
council), editors Miroljub Labus and Foreign Investors Council, Beograd, 2020, 43. and 
135. Wording available at https://fic.org.rs/projects/white-book/white-book-publication/, 
20 December 2020. One of the recommendations of the Foreign Investors Council is to 
enable the parties to dispose their requests towards real estate registry in situations when 
notary, as submitting entity submits the request in their name. Also, the recommendation 
of the Council is that it is necessary to ensure disposal of the party in the subject opened 
at public notary, taking into account that it is a notary public service activity.

42 See Article 49 of the Mortgage Law.
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shall immediately, without passing a special resolution, register the note on the 
existence of the mortgage deletion statement which is deleted ex officio, at the mo-
ment of the registration of a new mortgage, in accordance with Article 53 hereof 
or upon the termination of tenor of three years from paragraph 6 hereof.”

The quoted wording of the proposal states that in all cases when mortgage 
creditor launches the procedure of the issuance of mortgage erasure permit upon 
the request of the debtor, the debtor cannot expect that the mortgage which burdens 
their real estate would be deleted. Upon the receipt of the document eligible for 
the registration of the deletion of mortgage, real estate registry will not immedi-
ately register the deletion of mortgage, but after three years, unless there is the 
note on the renunciation of the right to the disposal of mortgage that was not erased 
from Article 54 of the Mortgage Law. This practically means that in most cases,43 
real estate registry will not execute the required registration of the deletion of 
mortgage. By that proposal, the waiting time for the registration of the deletion of 
mortgage is additionally prolonged which will cause the revolt of clients who are 
waiting for the registration of the deletion of mortgage for a long time. Also, it 
will cause significant financial costs.44 Proposal is not acceptable due to the fact 
that in practice, registration of the deletion of mortgage is usually done for first 
rank mortgages with no annotation on the renunciation of rights to the disposal 
of mortgage that was not erased. Also, the right to the disposal of mortgage that 
was not erased is used by a small number of parties, usually companies, and this 
proposal favors exactly that negligible percentage in comparison to those which 
urgently needs registration of the deletion of mortgage. This proposal could be 
acceptable for claims of mortgage creditor which are secured by second or lower 
rank mortgage. 

The proposal wording also limits the rights of owners which cannot require 
registration of the deletion of mortgage without investment of additional costs or 
time. If the owner of the real estate wants to have a real estate without burden, 
despite the remaining claim, they must renounce the right to the disposal of mort-
gage that was not erased or to stand the annotation of the mortgage erasure permit 
in the real estate register in the period of three years. The owner’s consent with 
the registration of the deletion of mortgage is reflected in the renunciation of right 
to the disposal of mortgage that was not erased. The stated requires the conclusion 

43 In more than 90% of cases in practice, registration of the deletion of the first rank mortgage 
is executed and these are usually placements of private individuals. Annotation on renunciation of 
right to the disposal of mortgage that was not erased, if provided, is registered in case of second 
and lower rank mortgages, and these are usually placements of legal entities. The proposed solution 
can be adequate for claims secured by second or lower rank mortgages.

44 If the registration of the deletion of mortgage requires that the clients provide statement 
on renunciation of right to the disposal of mortgage that was not erased, it requires additional 
visit to the notary, booking an appointment and solemnization of contract, cost and time.
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of a new contract in a defined form between the mortgage creditor and owner of 
the real estate, which requires new material costs and additional prolongation of 
the registration of the deletion of mortgage. 

The quoted proposal of the amendment of the law uses the term “deletion of 
mortgage ex officio” which does not seem acceptable in the stated context. Reg-
istration of the deletion of mortgage is not executed ex officio, except in excep-
tional cases stipulated by the law.45 That is supported by the fact on the existence 
on numerous paid mortgages which are still registered in different real estate 
registries, as well as the existence of the institute of amortization. Mortgage cred-
itors do not execute the registration of the deletion of mortgage ex officio. The 
procedure of the issuance of mortgage erasure permit is initiated upon the request 
of the interested party, in accordance with the regulations of the Mortgage Law. 
Also, the use of the term “deletion of mortgage”, not recognized by the registry 
regulations is unacceptable, as stated in the introduction. 

The option that the Law on the Registration Procedure with the Cadaster of 
Real Estate defines the procedure of the registration of the deletion of mortgage 
upon the request of the party seems acceptable and justified. This legal solution 
completely excludes the possibility for the document which is eligible for the 
registration of the deletion of mortgage to be delivered ex officio to real estate 
registry and disables the execution of the right to the disposal of mortgage that 
was not erased for the owner of the real estate, as well as the execution of rights 
to the reservation of the right of priority order for the new mortgage defined by 
the Mortgage Law. 

3.2. Limitation of the autonomy of will in the disposal of mortgage  
that was not erased by the application of legal norms

Autonomy of will in case of institute of the disposal of mortgage that was 
not erased is not only limited by the principle of officiality which is defined by 
the Law on the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate, but also 
the practical application of this institute.

The principled legal position is that the owner’s renunciation of right to the 
disposal of mortgage that was not erased does not produce legal effect.46 As an 
exception, it is stipulated that such a renunciation would produce legal effect if 
the owner of the real estate is bound to a third party by a contract, especially 
mortgage creditor with junior priority order, that it would require the erasure of 
a certain mortgage in their favor and that such a liability is registered in the reg-
istry as the annotation of the registered mortgage. In the practice of business banks, 

45 Exceptions are situations when mortgages are deleted by force of law, after court and 
extra-judicial sales of real estates. See Article 48 and 49 paragraph 2 item 2 of the Mortgage Law.

46 See Article 54 of the Mortgage Law.
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legal exception is confirmed as a rule.47 Autonomy of will is a priori limited, 
because the owner of the real estate with the mortgage of second or lower rank, 
does not have the right to exercise their right to the disposal of the rank where 
mortgage that was not erased is, nor they have the success in the negotiations about 
that with junior mortgage creditor. The owner is obliged to accept the renunciation 
of the disposal of multi-rank mortgage that was not erased in favor of the mortgage 
creditor who should provide loan, with the registration of the second or lower rank. 
Even though the Mortgage Law stipulates this as an exception, this is an unwritten 
rule and condition when approving a loan, whose collateral is mortgage of second 
or lower rank of each business bank in Serbia. Since that the stated exception has 
become an integral part of loan agreements, which are adhesion agreements in 
nature, contract upon accession, the party can accept it or not (take it or leave it). 
In that sense, the autonomy of will of the owner of the real estate, and accordingly, 
the autonomy of will of the personal debtor is almost gone. The right of the owner 
of the real estate to the disposal of the rank of the mortgage that was not erased and 
possible transfer of the mortgage to the registered amount to other claim of the 
same or other creditor is a priori denied. 

The possibility of the debtor to opt for better financial conditions or other 
privileges with the creditor (in terms of more favorable interest, commission etc.) 
is limited, despite the fact that the debtor has a priori accepted the renunciation 
of a certain right. The owner a priori renounces the right to the disposal of mort-
gage that was not erased, without receiving any economic equivalent for the con-
cession made to the mortgage creditor. That is also the consequence of the lack 
of interest and knowledge of the debtor. By contractual agreement on the renun-
ciation of the right to the disposal of mortgage that was not erased in favor of the 
mortgage creditor of the junior priority order, such creditor can not only retain 
the rank of the mortgage, but it enables them the possibility to enter the place of 
the first rank mortgage, if the mortgage that was not erased was the first accord-
ing to the order of settlement. 48That is the goal of every mortgage creditor, since 
that the mortgage of the lower rank, due to the higher risk of collection, conditions 

47 See Marina Jeremić, „Zasnivanje nove hipoteke sa posebnim osvrtom na raspolaganje 
neispisanom hipotekom” Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu broj 3/2017, 925-940. 
“In practice, all junior mortgage creditors will insist on the renunciation of right to the disposal of 
mortgage that was not erased which makes these regulations more scholarly than practical law”, 
M. Živković u D. Hiber, M. Živković, Obezbeđenje i učvršćenje potraživanja, Pravni fakultet u 
Beogradu, Beograd 2015, 271.

48 “Deletion of unwritten mortgage which is settled before it (mortgage creditor with junior 
priority order in whose favor renunciation is agreed) according to the priority order, their mate-
rial and legal position is improved by moving the priority order of settlement. If it was on the 
second place, by the deletion of the unwritten mortgage, mortgage creditor becomes the first, and 
if it was third, it also becomes the first.” S. Jokić, 204.
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the higher amount of interest.49 However, if mortgage of the lower rank is estab-
lished with the note on the renunciation of right to the disposal of mortgage that 
was not erased in favor of the creditor, the price of loan does not include the 
possible benefit which the mortgage creditor would receive by the higher rank, 
which is enabled by the annotation on the renunciation of right to the disposal of 
mortgage that was not erased, but the calculation is made only for the risk of 
collection of mortgage for the order for which the mortgage is established. Renun-
ciation of right to the disposal of multi-rank mortgage that was not erased in favor 
of the mortgage creditor with junior priority order enables the creditor the smooth 
progress in the order of settlement. It is certain that the junior mortgage creditor 
may, possibly without grounds, receive the higher rank of priority regardless of 
the fact that it is on a much lower rank, since that the movement in the rank is 
enabled by the owner’s renunciation of the right to the disposal of mortgage that 
was not erased. This is a significant advantage for the mortgage creditor who can 
get more favorable position without any economic equivalent.50

Autonomy of will of the owner of the real estate is also limited in the selec-
tion of persons in whose favor the renunciation of right to the disposal of mortgage 
that was not erased is agreed. Theoretically speaking, a third party, in whose favor 
the renunciation is agreed, can be any person with certain legal interest in the 
registration of the deletion of an mortgage that was not erased. In practice, that is 
always, without exception junior mortgage creditor. Junior mortgage creditor, the 
one in whose favor the mortgage of the second or lower priority order is estab-
lished, unjustifiably seeks an opportunity to progress in the rank of settlement, 
since that due to the lower rank, higher interest rate is agreed. They also want the 
certainty that upon the settlement of one claim, the mortgage which has been 
collateral would be erased, and that in the rank, they will be moved forward. That 
is ensured by entering into a contract which contains the clause on the real estate 
owner’s renunciation of the right to the disposal of mortgage that was not erased 
in their favor. This is how fixed rank of settlement is relativized.

Renunciation of the right to the disposal in favor of a third party is established 
by entering into a contract between the owner of the mortgaged real estate and 
the third party. The agreement is a document eligible for the registration, by which 
the general condition for the registration of the annotation on the owner’s renun-
ciation of the right to the disposal of mortgage that was not erased is met.51 How-
ever, in practice, agreement is, as a rule, not entered into. Usually, the pledge 
debtor, by the pledge statement by which the mortgage of the second or lower rank 

49 Miroslav Lazić, „Pravni položaj poverioca po Zakonu o hipoteci” Pravni život br. 10/2006, 
532 with references.

50 See M. Lazić, „Rang stvarnih prava” Pravni život br. 10/2002, 77.
51 General terms for the registration of actual rights, prior annotation and annotation are: 

existence of the registered real estate, registered predecessor and document for registration. See 
Article 83 of Law on State Survey and Cadaster and Registration of Rights over Real Estate.
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is established in the favor of the mortgage creditor, provides the statement on the 
renunciation of right to the disposal of mortgage that was not erased in favor of 
the stated mortgage creditor. Instead of an agreement, the renunciation is made 
in the form of a unilateral legal work, pledge statement by which unilateral mort-
gage is established. The legislator does not equate the form in which unilateral 
mortgage is established in any place with the agreement from Article 54 of the 
Mortgage Law. Pledge debtor is offered the wording of the pledge statement which 
is, as a rule, created by a mortgage creditor and formatted by public notary, and 
which contains the clause on the renunciation of the right to the disposal of mort-
gage that was not erased. There is no formal consent of the mortgage creditor with 
this clause, since that the there is no concluded agreement between the mortgage 
creditor and pledge debtor. Renunciation of the right to the disposal of mortgage 
that was not erased is made by unilateral statement of will of the owner of the real 
estate, without the consent in whose favor it is established. It is assumed that the 
consent of the mortgage creditor has been ensured through the norm of the Mort-
gage Law which stipulates that the registration of the unilateral mortgage based on 
the pledge statement is made upon the request of the mortgage creditor.52 By the 
Law on the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate coming into 
fore, the registration of the unilateral mortgage based on the pledge statement can 
no longer be executed upon the request of the mortgage creditor, but ex officio.53

Taking into account that the pledge statement is provided in the form of 
notarial record, it can be concluded that entering into a contract is avoided by the 
strict form which also includes less strict form stipulated for the agreement on the 
renunciation of right to the disposal of mortgage that was not erased. Entering 
into a contract between a mortgage creditor and owner of the real estate about the 
owner’s renunciation of the right to the disposal of mortgage that was not erased 
as additional document, within the already extensive documentation necessary 
for loan approval, would generate new financial costs of the borrower, which is 
not in the interest of clients of mortgage creditors. Thereby, the clause on the 
owner’s renunciation of the right to the disposal of mortgage that was not erased 
is hidden in the wording of pledge statement proposed by the mortgage creditor, 

52 Article 14, p. 4 of the Mortgage Law. The reader should be reminded of the opinions in 
theory according to which the establishment of mortgage on unilateral statement of will of the 
pledgor is the consequence of the interpretation of unilateral legal works, which is contrary to the 
main principles of civil law. That is why the amendment of the wording of the Mortgage Law from 
2015 includes the implementation of the regulation that the request for the registration based on 
unilateral statement is submitted by mortgage creditor. The purpose of this was to disable the 
establishment of mortgage against the creditor’s will. See M. Živković u D. Hiber, M. Živković, 
(2015), 247. By Law on the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate and Utilities 
coming into force, the regulations of the Mortgage Law on the registration of unilateral mortgage 
upon the request of the creditor are no longer applicable.

53 In practice, the owner of the real estate can establish a mortgage in favor of a mortgage 
creditor by pledge statement, without its consent and against his will.
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and as such accepted by public notaries and confirmed by real estate registry. 
Based on such a document, real estate registry registers the mortgage and the 
annotation on the renunciation of the right to the disposal of mortgage that was 
not erased in case of mortgage over the respective real estate, at the same time.54

It is obvious that the institute of the disposal of mortgage that was not erased 
is meaningless in practice, due to the agreement on the renunciation of right to the 
disposal of mortgage that was not erased in favor of the junior mortgage creditor. 
Junior mortgage creditors have recognized and use the legally approved manner 
of disabling the use of this institute in their favor. In order to see the benefits and 
sense of the institute of the disposal of mortgage that was not erased, it is necessary 
that the Mortgage Law defines that the owner’s renunciation of the right to the 
disposal of mortgage that was not erased does not produce legal effect, without 
exception. Otherwise, such an institute is meaningless, therefore seems unneces-
sary in our legal system.

4. ANNOTATION OF RESERVATION OF THE RIGHT  
OF PRIORITY ORDER55

The owner of the subject of the mortgage, with the request for the registration 
of the deletion of mortgage, can require the annotation of reservation of the right 
of priority order for the registration of a new mortgage, up to the amount of claims 
secured by previous mortgage, in the place of the previous mortgage. The owner 
can exercise this right within three years as of the allowance of the annotation.56

The owner of the real estate has the right to ensure the future registration 
better priority order based on the annotation of reservation of the right of priority 
order, if they initiate the procedure of the establishment of mortgage or transfer 
of rights to the respective mortgage.57 Annotation of reservation of the right of 
priority order excludes the sliding rank of settlement.

54 Registration of the annotation of the renunciation of the owner’s right to the disposal of 
mortgage that was not erased is executed immediately after the registration of the mortgage on the 
respective real estate, also in the G sheet of real estate sheet. 

55 Annotation of the priority order is originally defined by paragraph 60-65 of Law on Land 
Records. See Ferdo Čulinović, Komentar zemljišnoknjižnih zakona, Beograd 1931, 204 i dalje. The 
term annotation of reservation of the right of priority order was first mentioned in the Draft of the 
Mortgage Law of professor Orlić. The term was wrongly interpreted in the Mortgage Law by the 
name annotation of the priority order. The term annotation of reservation of the right of priority 
order is also used in the Draft of the Code on Property and Other Real Rights (Article 556) and Draft 
of the Civil Code of the Republic of Serbia (Article 2174). It is necessary to nomotechnically define 
the term, since this is actually the annotation of reservation of the right of priority order.

56 See Article 55 of the Mortgage Law.
57 See Article 55, p. 2 of the Mortgage Law.
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In practice, annotation of the priority order is used in case of a higher num-
ber of mortgages over one real estate and when priority mortgage rank should be 
enabled for a possible future mortgage creditor and possible future claims. The 
purpose of this annotation is to ensure the place in the rank to the future mortgage.

In terms of general conditions for the registration of the annotation of reser-
vation of the right of priority order for the new mortgage, the existence of the 
registered predecessor and registered real estate is necessary, while special doc-
ument for the registration58 is not necessary, according to the current regulations 
of the Law on State Survey and Cadaster.59 

According to the regulations of the Mortgage Law, annotation of the priori-
ty order is registered upon the request of the owner of the subject of mortgage who 
intends to burden the real estate by the new mortgage in the place of previous 
mortgage. It is previously necessary that the claim which has been secured by the 
prior mortgage has ceased, i.e. that the owner of the real estate, with the request 
for the deletion of the prior mortgage simultaneously requires the registration of 
the annotation of reservation of the right of priority order for the new rank, in 
terms of Article 55 of the Mortgage Law.

The new mortgage secures the claim which cannot be higher than the regis-
tered one. Otherwise, mortgage creditors of the lower rank would be endangered. 
The respective annotation is deleted by the expiry of the time period of three years, 
ex officio or simultaneously with the new registration, i.e. prior annotation of the 
right executed with the reference to the recorded priority order. The annotation 
contains the data on right, person in whose favor it is registered, as well as the 
datum on the highest amount secured by the mortgage.60

Request for the registration of the deletion of mortgage can contain mortgage 
creditor’s written statement of agreement with the mortgage being erased or final 
court decision establishing that the creditor’s claim ceased. It can contain the 
contract on sale of the mortgaged real estate concluded upon the conclusion of the 
extra-judiciary sale procedure by which the claim of the mortgage creditor is 

58 Article 86, p. 5 of Law on State Survey and Cadaster and Registration of Rights over Real 
Estate. 

59 Law on State Survey and Cadaster and Registration of Rights over Real Estate contains 
the regulation on the reservation of the right of priority order as does the Rulebook, while Law on 
the Registration Procedure with the Cadaster of Real Estate and Utilities does not contain special 
regulation on the annotation of the priority order, which requires the compliance of regulations. 
Article 15 of Law on Survey and Cadaster and Registration of Rights over Real Estate lists the 
annotations, providing that the annotation of reservation of the right of priority order is not spe-
cifically listed. It can be included in item 21 – other annotations stipulated by the law. It is assumed 
that the intention of the legislator was not to regulate this special type of annotation by Law on 
Survey and Cadaster and Registration of Rights over Real Estate, but only by special law – Mort-
gage Law.

60 See Article 160 of the Rulebook.
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satisfied or contract on sale by direct arrangement, i.e. subsequent contract. The 
stated legal regulation is inapplicable in sense that the request for the registration 
cannot be filed by the owner of the real estate, since that all documents are deliv-
ered to real estate registry by the submitting entity, ex officio. 

If the mortgage ceases by the termination of the entire claim, the debtor may 
request the certificate on debt settlement or issuance of mortgage discharge by 
the mortgage creditor. After they are sure the claim has been settled, the mortgage 
creditor is obliged to issue the debtor the statement, in writing, with the certificate 
of the signature by which the registration of the deletion of mortgage is allowed. 
Since this is a document eligible for the registration of right in the real estate 
registry, public notary, as the submitting entity, will forward the certified docu-
ment within 24 hours to the competent service of real estate registry. Thereby, the 
owner of the real estate is prevented from possible registration of the annotation 
of the priority order of a new mortgage, since that the annotation of reservation 
of the right of priority order can be filed with the request for the erasure of the 
mortgage. Also, the mortgage may cease completely based on a court decision. 
Court delivers real estate registry final decision which defines that the claim of 
the mortgage creditor has ceased, ex officio, thus the owner of the real estate 
cannot execute the annotation of reservation of the right of priority order for the 
new mortgage. 

Pursuant to the stated, the procedure of the registration of the deletion of 
mortgage should be legally regulated according to the request of the party, in 
order to completely exclude the possibility of the delivery of the document eligible 
for the registration of the deletion of mortgage ex officio to real estate registry. 
That is necessary for the purpose of the creation of possibility of exercising rights 
to the reservation of the right of priority order for a new mortgage.

5. CONCLUSION

Implementation of the principle of officiality and the category of the submit-
ting entity in the registration of rights in real estate registry has reflected on ex-
ercising rights regulated by the regulations of the Mortgage Law. Execution of the 
change in the real estate registry ex officio, through submitting entity has led to 
the limitation of the autonomy of will of the owner of the real estate during the 
registration of the deletion of mortgage. Upon the termination of claims secured 
by the mortgage, the owner of the real estate can require the issuance of the mort-
gage erasure permit but cannot dispose the document which allows the registration 
of the deletion of mortgage. Inability to dispose the document which is the basis 
for the registration of the deletion of mortgage disables the owner’s exercise of 
rights to the disposal of mortgage that was not erased, i.e. exercise of right to the 
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reservation of the right of priority order for a new mortgage. The right to the 
conditioned registration of mortgage61 (prior annotation of the new mortgage) is 
executed according to the regulations of the Mortgage Law, without any limita-
tions, despite the rule defined the Law on the Registration Procedure with the 
Cadaster of Real Estate that the registration of rights is executed ex officio.

Pursuant to the stated, the autonomy of the owner of the real estate when 
exercising rights granted by the Mortgage Law is de facto limited. Deviation from 
the legal regulations which regulate the institute of the disposal of mortgage that 
was not erased, as well as practical application of this institute additionally limits 
the autonomy of will of the owner of the real estate. By entering into a contract 
that regulates the renunciation of the right to the disposal of mortgage that was 
not erased, the existence of this institute becomes meaningless. It is necessary to 
consider the possibility of the legal regulation of the renunciation of right to the 
disposal of mortgage that was not erased in other way, so that it does not produce 
legal effect, without exception.

Taking into account the above stated, the proposal to define the registration 
of the deletion of mortgage upon the request of the party by the Law on the Reg-
istration Procedure with the Cadaster of Real Estate seems purposeful. By such 
a legal solution, the rights granted by the Mortgage Law can be exercised without 
limitations.
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