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- POSEBNO O PREBIVALISTU KAO USLOVU
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SazZetak

Cilj rada jeste da ukaze na znacaj prava na prebivaliste koje, prema jednoj
odluci Ustavnog suda Srbije, predstavlja najvazniju pretpostavku ostvari-
vanja individualnih prava, poput birackog prava, prava na socijalnu pomo¢
i drugih, kao i za ispunjenje individualnih duznosti. Stoga se u upravnim
postupcima vezanim za prebivaliste mora, u skladu sa nacelom istine, tacno
i potpuno utvrditi ¢injeni¢no stanje. Ipak, u primeni zakonodavnog okvira,
kako u zemljama regiona, tako i u Republici Srbiji, primetne su odredene
poteskoce u upravnoj i upravnosudskoj praksi koje se odnose na otezano
dokazivanje postojanja namere lica da se trajno naseli u jednom mestu.
Regionalne zakonske solucije odlikuju se i odredenim osobenostima, ¢iji
¢e uzroci podrobno biti izloZeni u radu. Takode, problematika utvrdiva-
nja prebivalista bice dovedena u vezu sa aktuelnim pitanjem ostvarivanja
birackog prava. Meduzavisnost prava na prebivaliste i birackog prava bice
predstavljena najpre kroz razmatranje medunarodnih standarda i prakse
Evropskog suda za ljudska prava, a potom i kroz analizu pojedinih nacio-
nalnih re§enja, poput pitanja opravdanosti odluke crnogorskog Ustavnog
suda da ukine uslov prebivaliSta za ostvarivanje birackog prava nalokalnom
nivou, te pitanja da li pasiviziranje prebivalista u Republici Srbiji dovodi
do automatskog brisanja iz birackog spiska. Pri razmatranju ovih pitanja
bice koris¢eni dogmatski i uporednopravni metodi i, u znatno manjoj meri,
istorijskopravni metod.
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STATE ADMINISTRATION AND RESIDENCE OF CITIZENS
WITH SPECIAL EMPHASIS ON THE RESIDENTIAL REQUIREMENT
FOR EXERCISING THE RIGHT TO VOTE

Summary

The aim of the paper is to point out the importance of the right to
residence, which, according to a decision of the Constitutional Court
of Serbia, is the most important prerequisite and condition for the
realization of individual rights, such as the right to vote, the right to
social assistance and others, as well as for the fulfillment of individual
duties. Therefore, in administrative procedures related to the issue
of residence, the factual situation must be accurately and completely
determined, and in accordance with the principle of material truth.
Nevertheless, in the application of the relevant legislative framework
in Serbia, as well as in the countries of the region, certain difficul-
ties are noticeable in this sense in administrative and, in particular,
administrative judicial practice related to the difficulty of proving the
subjective component (animus vivendi), i.e. the wishes of one person
to settle in one place with the intention of living permanently. Also, at
the level of legal texts in the countries of the region, there are certain
variations, the causes of which will also be discussed in the paper. All
the issues related to administrative procedures related to residence will
be brought into a very current relationship that concerns the residential
condition for exercising the right to vote. In this sense, international
standards will be considered, especially the practice of the European
Court of Human Rights in Strasbourg, as well as the legislative fra-
mework and relevant judicial practice of the countries in the region. In
particular, the paper will analyze the observed illogicality in the appli-
cation of law on the example of the decision of the Montenegrin Con-
stitutional Court to abolish the residence requirement for exercising the
right to vote in local elections, while the 2-year residence requirement
for voting in parliamentary elections remains in the Constitution of
that country, contrary to the recommendation of international bodies.
Also, the paper will analyze the question of whether the decision on
passivation of residence mandates, i.e. also entails automatic deletion
from the voter list in the Republic of Serbia. When considering these
questions, the dogmatic and comparative legal method will be used, as
well as, to a much lesser extent, the historical legal method.

Keywords: residence, administrative procedure, electoral law, taking
of evidence in administrative procedure.
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1. Uvodna razmatranja

Institut prebivalista predstavlja, kao retko koji, vi$eslojan i viSeznac¢an pravni
institut. Dok njegovi koreni sezu jo$ u anti¢ka vremena, kada se u rimskom pravu
smatrao za specifi¢nu vezu osobe i odredenog grada, na osnovu koje osoba postaje
incola, tj. stanovnik sa namerom neodredenog nastanjenja (Davrados, 2018, p. 294),
ostaje znacajna opaska Knezevica (1985, p. 109) po kojoj ,operisemo pojmom koji ne
poznajemo dovoljno i za koji, u zemljama u kojima se sa njim ve¢ dugo radi, nikoga
nije sramota da i posle vekovne upotrebe prizna odredeno neznanje“. Ipak, moguce
je uociti i odredene distinktivne elemente koje je institut prebivalista poprimao u
velikim pravnim sistemima - anglosaksonskom i kontinentalnom.

Tako, englesko pravo operise sa dva pojma - residence i domicile, pri c¢emu
znacenje prebivali$ta ima ovaj potonji termin. Poimanje domicila uokviruju tri
osnovna principa - princip neophodnosti, po kome lice ne moze biti bez domi-
cila nijednog trenutka, zatim koncept jedinstva domicila, po kome je isklju¢ena
moguénost istovremenog postojanja vise domicila,' i princip prema kom se utvr-
divanje domicila odreduje u skladu sa pravom nadleznog suda (Davrados, 2018, p.
299). U zemljama kontinentalnog sistema preovladujuca tacka vezivanja u medu-
narodnom privatnom pravu nije bila domicil, ve¢ drzavljanstvo (Rockomanovic,
2007, p. 6), $to je uslovilo nesto fleksibilnije shvatanje prebivalista kao licnog svoj-
stva fizickih lica. Evrokontinentalna jurisprudencija postigla je konsenzus oko
dva konstitutivna elementa prebivalista — boravka na odredenom mestu (corpus)
i namere da se to mesto ucini stalnim mestom zivljenja (animus semper vivendi)
(Davrados, 2018, p. 315).

Podrobnija uporedna analiza evrokontinentalnog i anglosaksonskog poima-
nja domicila, medutim, umnogome bi prevazisla namere ovog rada. Namere autora
dosta su ,svedenije®, a one su da iz ugla upravnog prava pristupe analizi i odredenju
pravne prirode prebivalista, te teSko¢ama sa kojima su u praksi skopc¢ani razno-
rodni upravni postupci vezani za ovaj institut, a $to se najlakse moze ilustrovati
kroz uporedni prikaz zakonskih reenja, te upravne i upravnosudske prakse u odre-
denim drzavama regiona (Hrvatskoj i Crnoj Gori) i u Srbiji. Pre toga, ukazac¢emo i
na relevantne medunarodne standarde Saveta Evrope i praksu Evropskog suda za

' Ovaj princip za posledicu je imao to da je praksa engleskih sudova u slu¢aju da lice ima dva

doma, za prebivaliste utvrdivala mesto gde se nalazio glavni dom. No, u pogledu kriterijjuma
za utvrdivanje glavnog doma, sudska praksa nije bila unisona. Tako Ro¢komanovi¢ (2007, p. 7)
navodi slu¢aj prema kome je Skotu utvrdeno prebivaliste u Skotskoj, iako sa porodicom Zivi 35
godina u Liverpulu, samo na osnovu ¢injenice da je u testamentu sebe deklarisao kao Glazgovl-
janina. S druge strane, u slu¢aju Huntly v. Gaskel sud je utvrdio domicil u Engleskoj za jednog
Skota samo zato §to bi primena $kotskog zakona o nasledivanju dovela do ograni¢enja slobode
testiranja u konkretnom slucaju.
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ljudska prava, posebno imajuci u vidu organsku vezu izmedu prebivalista i ostva-
rivanja drugih subjektivnih prava, u prvom redu onog birackog. Svedenost pod
znacima navoda dolazi otud $to se u upravnom pravu, za razliku od drugih pravnih
disciplina,” izu¢avanju problematike vezane za prebivaliste u domacoj literaturi
posvetila paznja koja je u obrnutoj srazmeri sa vanrednim upravnopravnim zna-
¢ajem instituta prebivalista.’ Zbog toga se mozemo saglasiti samo sa prvim delom
ocene, po kojoj se ,,prebivaliste najuze vezuje za granu upravnog prava i smatra
se upravnopravnim institutom, a u nauci se najdetaljnije izu¢ava ba$ u upravnom
pravu® (Vujaskovi¢, 1985, p. 75). Na slicnom stanovistu stoji i Knezevi¢ (1985, p.
109) kada istice da je definicija pojma prebivalista data u upravnoj materiji i da je
upravnog karaktera, te da je kao takva neadekvatna za druge grane prava, zbog
¢ega je potrebna izgradnja pojmova prilagodenih potrebama raznih grana prava.

1.1. O pravnoj prirodi prebivalista

U domacoj pravnoj teoriji je prisutno nekoliko stanovista o pojmu prebivalista
koji se, medu sobom, uglavnom razlikuju po kombinaciji i akcentu koji stavljaju na
odredene elemente pojma prebivalista. Tako, prema objektivistickoj koncepciji, koja
potice iz nemackog prava, prebivaliste jednog lica utvrduje se prema mestu gde se to
lice nastanilo bez obzira na to ima li nameru da u tom mestu stalno prebiva. Klju¢an
je dakle sam(o) fizicki akt trajnijeg zivljenja na odredenom mestu. Na istom tragu
jeinovija nemacka upravnosudska praksa prema kojoj je za utvrdivanje primarnog
ili sekundardnog prebivalista odluc¢ujuca duzina boravka, odnosno kvantitativni
proracun perioda boravka u navedenim mestima (Oberverwaltungsgericht Nieder-
sachsen Beschl.v.25.04.2014, Az.: 11 ME 64/14).

Druga koncepcija, koja izvire iz francuskog sistema, akcenat stavlja na to da
li neko lice mesto stalnog stanovanja posmatra i kao centar svojih pravnih odnosa
i interesa. Tre¢a koncepcija u potpunosti prenebregava ¢injenicu stalnog mesta
stanovanja i insistira isklju¢ivo na centru pravnih odnosa, dok ¢etvrta koncepcija
polazi od kombinacije objektivne, fizicke komponente u vidu mesta nastanjenja i
psihicke komponente oli¢ene u nameri da se u tom mestu stalno prebiva (Jerkovic,
1985, p. 69; Miti¢, 1960, pp. 2-3).

Ipak, razli¢ito pozicioniranje konstitutivnih elemenata pojma prebivalista ne
govori nam mnogo o specificnoj pravnoj prirodi prebivalista. Civilisticki autori,
> Primera radi, za poresko pravo vid. Kosti¢, 2008, pp. 320-340.

> Presek domace upravnopravne knjizevnosti posveéene pojmu prebivalidta skroman je i

sadrzan je u ponekom ¢lanku (vid. Vujagkovi¢, 1985, pp. 75-83), specijalistickom radu (vid. Mar-
kovi¢, 2013) ili odeljku u okviru monografskih jedinica posveéenih posebnom upravnom pravu,
poglavito pravu unutrasnjih poslova (vid. Jugovi¢, 2013, pp. 128-130).
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recimo, dele se u pogledu toga da li prebivaliste shvataju kao subjektivno pravo ili
kao potencijalnu pretpostavku za ostvarivanje odredenih pravnih odnosa. Tako,
prema jednom stanovistu, prebivaliste je pravno stanje, dok je prema drugom ono
jedan od atributa fizickih i pravnih lica (Vujaskovi¢, 1985, p. 76). Pojedini uprav-
nopravni autori, poput Krbeka (1955, p. 177), prebivaliste smatraju za pravnu ¢inje-
nicu, odnosno refleks objektivnog prava. Vujaskovi¢ (1985, p. 76) pak ispravno
uocava dvostruku ulogu upravnog prava u vezi sa prebivalistem i boravistem gra-
dana - kroz, sa jedne strane, odrzavanje pouzdanog sistema evidencije povezanog
sa Citavim nizom razli¢itih upravnih aktivnostii, s druge strane, procesni segment
znacaja te ¢injenice za vodenje upravnog postupka, pre svega kroz pravila koja se
ticu odredivanja mesne nadleznosti.

Na tom tragu, smatramo da se prebivalistu iz ugla upravnog prava moze pri-
stupiti na dvojak nacin - kroz odredenje njegove funkcije u upravnom pravu i kroz
odredenje njegove pravne prirode. Najpre, u funkcionalnom, procesno-tehnickom
smislu prebivali$te se posmatra kao element procesnog prava u pravilima o zasni-
vanju nadleznosti. Primera radi, ¢l. 34, st. 1, ta¢. 5 Zakona o op$tem upravnom
postupku propisuje da se mesna nadleznost u ostalim upravnim stvarima odreduje
prema prebivalistu stranke, a ako stranka nema prebivaliste u Republici Srbiji —
prema njenom boravistu. U slu¢aju da ona nema ni boraviste u Republici Srbiji -
prema njenom poslednjem prebivalistu ili boravistu u Republici Srbiji. Takode, ¢l.
193, st. 2 Zakona o opstem upravnom postupku navodi da ako izvrSenje ne sprovodi
organ koji je doneo prvostepeno resenje, a nijedan drugi organ nije na to ovlascen,
izvrsenje sprovodi prvostepeni organ na ¢ijem podrucju se nalazi prebivaliste, bora-
viste ili sediste izvrSenika, a u ¢ijem su delokrugu poslovi opste uprave.

Pravna priroda prebivalista moze se, s druge strane, odrediti u materijalnom
smislu, i to kao element licnog statusa i, donekle analogno sa drzavljanstvom, kao
subjektivno pravo na druga prava (right to have rights). Ovo stoga §to je postojanje
prebivali$ta neophodna pretpostavka za ostvarivanje i uzivanje brojnih drugih
prava, poput prava na licna dokumenta, i samim tim prava na slobodno kretanje,
promenu licnog imena i prezimena, birackog i drugih prava. Na sli¢cnom stanovistu
stoji i Ustavni sud Srbije koji je u jednoj svojoj odluci (Odluka Ustavnog suda Srbije
Uz 640/2019 od 24. 2.2022) istakao da ,,od prava na prijavu prebivalista neposredno
zavise i sloboda kretanja, pravo na licne dokumente, eventualno zasnivanje radnog
odnosa, ostvarivanje socijalne i zdravstvene zastite. [...] Prebivaliste je u mnogim
sluc¢ajevima najvaznija pretpostavka i uslov za ostvarivanje individualnih prava,
kao $to su biracko pravo, pravo na socijalnu pomoc¢ i ostale pogodnosti, kao i za
ispunjavanje individualnih duznosti, kao $to su placanje poreza i dazbina.”
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1.2. Jedno ili vise prebivalista?

Izredi stav da jedno fizicko lice u nasem pravnom poretku i u pravnim porecima
nastalim na podrucju bivse Jugoslavije moze imati viSe od jednog prebivalista u isto
vreme okarakterisace se kao neznanje, u boljem slucaju, ili kao potpuna pravnicka
blasfemija, u gorem. Stav o jednom prebivalistu fizickog lica izvlaci se bilo iz bioloske
datosti, bilo iz ¢injenice da je moguce imati samo jedno mesto stalnog nastanjenja,
bilo iz najmanje nesporne ¢injenice da centar imovinskih interesa moze biti samo
jedan jer jeiimovina jedinstvena (Miti¢, 1960, p. 5). Fakticko stanje, uslovljeno jednim
delom i dinamikom savremenog Zivota, u kojem jedno lice ima dva ili viSe prebivali-
$ta, kvalifikuje se kao postupanje contra legem i zloupotreba prava, sa jedne strane, i/
ili se objasnjava pasivnim drzanjem nadleznih organa, sa druge strane.

Ipak, ono §to izmice dosadasnjim razmatranjima mogucnosti da jedno lice
istovremeno ima vise prebivaliSta jeste zanimljiva istorijska, pa i uporednopravna
aktuelna komponenta. Naime, vi$estruko prebivaliste povezano je sa prvopomenu-
tom, objektivistickom teorijom, i bilo je prisutno u nemackoj i austrijskoj doktrini
i praksi, kao i u nasoj predratnoj praksi, budu¢i da je postojao stav da jedno lice
moze stalno stanovati u viSe mesta istovremeno (Jerkovi¢, 1985, p. 72). Stavise,
predratni jugoslovenski Zakonik o sudskom postupku u gradanskim stvarima je u
¢l. 62, st. 2 eksplicitno dopustao moguénost dvostrukog prebivalista u zemlji i/ili u
inostranstvu. Ukoliko lice stanuje u dva mesta, razlozi prakti¢ne prirode nalagali
su mogucnost dvostrukog prebivalista pre nego utvrdivanja njegovih sredi$njih
pravnih interesa, uz sve propratne teskoce. Pozni¢ je tako stajao na stanovistu da
lice ima dva prebivalista ukoliko u jednom stanuje, a u drugom obavlja poslovnu
delatnost (prema Miti¢, 1960, p. 5).

U tom smislu treba shvatiti i re$enje Vrhovnog suda NR Srbije iz 1952. godine
u kojem se navodi: ,,postoji mogucnost da jedno lice ima dva prebivalista. Tuzbom
je pretpostavljeno da je tuzenik zaposlen kod jednog preduzeca u Beogradu, pabi se
imalo uzeti da tuzenik ima prebivaliste u Beogradu kao mestu zaposlenja i u Poza-
revcu gde mu stanuje porodica kod koje on provodi dane kad nije na poslu® (Zbirka
odluka vrhovnih sudova, 1954, p. 239). Iako posleratni propisi nisu predvidali slicnu
mogucnost na izri¢it na¢in, zanimljiv je stav Gradanskog odeljenja Vrhovnog suda
Vojvodine iz 1976. godine prema kome pozitivni propisi ne zabranjuju visestruko
prebivaliste, te da ta mogucnost, kao ,,duboko Zivotna“i dalje moze postojati (Rado-
vanov, 1985, p. 102).

Stavie, pluralitet prebivali$ta nije samo stvar istorijskopravnog kurioziteta
ve( je prisutan kako u stranoj teoriji, tako i u pozitivhim propisima pojedinih
evropskih drzava. Naime, pojedini autori kriticki se odnose prema plauzibilnoj
tvrdnji po kojoj lice moze imati vise boravista, ali samo jedno prebivaliste. Namesto

450



Z. R. Tomié, V. V. Markovi¢ - DRZAVNA UPRAVA I PREBIVALISTE GRADANA...

ovog stava, inaugurisu princip po kome postoji mogucnost razli¢itih prebivalista za
razli¢ite svrhe (Davrados, 2018, p. 313). Na tragu ovakvog stava je i reSenje prisutno
u aktuelnom nemackom Gradanskom zakoniku (BGB), koji u ¢l. 7, st. 1 predvida
da osoba koja se trajno nastani u jednom mestu uspostavlja prebivaliste, a u st. 2
predvida da prebivali$te moze postojati u vise mesta simultano. Ipak, i u nemac-
kom pravu postoje elementi koji podupiru Knezevi¢evu tezu o baratanju razli¢itim
pojmovima prebivalista za potrebe razli¢itih pravnih disciplina. Naime, u nemac-
kom saveznom Zakonu o registraciji (Bundesmeldegesetz - BMG), prebivaliste je,
shodno objektivistickoj koncepciji, definisano kao bilo koji zatvoreni prostor koji
se koristi za zivot ili spavanje (¢l. 20). Ukoliko lice ima viSe prebivalista u Nemackoj,
jedno od njih smatra se njegovim primarnim prebivalitem, a to je ono koje to lice
najvise koristi. Sva druga prebivalista su sekundardna (¢l. 21). U pogledu blizeg
odredenja $ta se podrazumeva pod najc¢es¢im koris¢enjem, smatra se da je to ono
prebivaliste gde su fokusirane li¢ne veze lica (¢l. 22, st. 3). Iz izloZzenih odredbi moze
se izvuci zakljucak da primarno prebivaliste (Hauptwohnung), u smislu nemac-
kog Zakona o registraciji, predstavlja ekvivalent domac¢em pojmu prebivalista, dok
sekundarna prebivalista (Nebenwohnung) odgovaraju pojmu (privremenog?)* bora-
vista. Stavise, prema upravnosudskoj praksi postoji moguénost visestrukog prebi-
valiSta iz ¢l. 7, st. 2 Nemackog gradanskog zakonika, ali samo ako osoba ima centre
zivota na vise lokacija, koje su podjednako centar ukupnih zivotnih aktivnosti te
osobe, §to podrazumeva minimum da lice ima nekoliko opremljenih prebivalista
koja su stvarno i stalno nastanjena, a da njegovi/njeni zivotni uslovi imaju znacajne
veze sa obe lokacije i da su zahtevi ¢l. 7 nemackog Gradanskog zakonika stvarno
ispunjeni za obe lokacije. Tome se pridodaje da osoba ne mora istovremeno Ziveti
u razli¢itim prebivalistima, ve¢ moZe naizmeni¢no imati glavno prebivaliste na
svakoj lokaciji. Posebno zanimljivo u ovoj presudi jeste konstatacija da registracija
kod nadleznog organa nije odlucujuca, ve¢ da predstavlja samo indikaciju u slucaju
postojanja viSe prebivaliSta u smislu ¢l. 7, st. 2 nemackog Gradanskog zakonika
(OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 13.06.2024 - 11 A 1221/23).

Dok se izlozene odredbe nemackog Zakona o registraciji odnose na primarno
prebivaliste i sekundardna prebivalista unutar SR Nemacke, ni Zakon o registra-
ciji, kao ni Gradanski zakonik, ne isklju¢uju eksplicitno moguc¢nost dvostrukog

* Da stvar bude komplikovanija, domaca klasi¢na civilistika isti¢e da nije svako boraviste

isto, te da je uobicajeno ili redovno boraviste ono u kom lice boravi iz razloga iz kojih prois-
tice da njegov boravak nije prolazan, ve¢ podrazumeva potpunije socijalno ukljucenje u sre-
dinu (postojanije radno angazovanje, boravak porodice i sl.) Nastanak ovog termina vezuje se za
devetnaestovekovno zakonodavstvo Hanovera, gde se pojavilo upravo kao supstitut prebivalistu,
¢ije utvrdivanje je ve¢ tada bilo skopc¢ano sa tesko¢ama (Vodineli¢, 2020, p. 382). U tom smislu,
moze se postaviti i pitanje izjednacavanja pojmova sekundarnih prebivalista sa pojmom uobica-
jenog boravista, kojeg odlikuje ,,kvalifikovana privremenost®

451



Strani pravni Zivot, god. LXIX, br. 3/2025

prebivalista u Nemackoj i drugoj drzavi. Brojni su razlozi zbog kojih u praksi moze
doc¢i do takve situacije. Primera radi, ukoliko nemacki drzavljanin Zeli da koristi
svoj stan u Svajcarskoj sezonski duze od tri meseca godis$nje, bi¢e mu potrebna
dozvola koju neé¢e moci da dobije ukoliko nema prebivaliste (i) u Svajcarskoj. Sli¢no
je i sa kupovinom nepokretnosti u Svajcarskoj — Nemci koji imaju prebivaliste i u
Svajcarskoj nisu u obavezi prema tzv. Lex Koller-u da izdejstvuju, inace vrlo restrik-
tivno postavljenu, dozvolu za kupovinu nekretnine (Bock, 2018, p. 177).”

2. Medunarodni standardi i praksa Evropskog suda za ljudska prava

Uocena viSezna¢nost pojma prebivalista, ukljuc¢ujuci i terminoloske nedou-
mice, vidljiva je i na polju medunarodnih dokumenata. Tako npr. Rezolucija Saveta
ministara Saveta Evrope (72) o standardizaciji pravnih pojmova prebivalista (domi-
cile) i boravista (residence) iz 1972. godine precizira da pojam prebivalista podrazu-
meva pravni odnos izmedu lica i zemlje ili mesta unutar zemlje. Taj odnos proistice
iz ¢injenice da to lice dobrovoljno uspostavlja svoje jedino ili glavno boraviste unu-
tar te zemlje ili na tom mestu sa namerom da to mesto postane ili ostane srediste
njegovih li¢nih, drustvenih i ekonomskih namera. Dalje se navode elementi koji su
od znacaja za utvrdivanje te namere, npr. trajanje boravka, proteklog i o¢ekivanog,
te postojanja drugih veza li¢ne ili poslovne prirode izmedu lica i zemlje ili mesta
unutar zemlje. Takode, odredbama ¢l. 2, st. 1 Protokola 4 uz Evropsku konvenciju
za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (dalje: EKLJP) garantovana je sloboda
izbora prebivalista i eksplicitno je propisano da se nikakva ograni¢enja ne mogu
postaviti u odnosu na ostvarivanje ovog prava, osim onih koja su u skladu sa zako-
nom i koja su neophodna u demokratskom drustvu, u interesu nacionalne bezbed-
nosti ili javne sigurnosti, radi o¢uvanja javnog poretka, za sprecavanje kriminala,
za za$titu zdravlja ili morala ili radi zastite prava i sloboda drugih (¢l. 2, st. 3).

2.1. Jurisprudencija ESLJP-a koja se odnosi na pravo na slobodan izbor
prebivalista

U jednom od znacajnijih slucajeva u jurisprudenciji Evropskog suda za ljud-
ska prava koji se odnosio na pravo na prebivaliste (ECtHR, Judgment Garib v. the
Netherlands, Application n° 43494/09 from 6. 11. 2017) konstatovano je da je pravo
na slobodan izbor prebivalista u srcu ¢l. 2 Protokola 4, ¢ije bi odredbe bile ,lisene
svakog znacaja ukoliko ne bi od drzava zahtevale da omoguce ostvarivanje licnih
*  Vise o razli¢itim pravnim posledicama dvojnog prebivaliita na primeru SR Nemacke i Svaj-
carske, vid. kod Bock, 2018, pp. 177-181.
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preferencija u ovoj stvari®. U tome se upravo i ogleda razlika, uprkos svim ocigled-
nim sli¢nostima, izmedu ¢l. 8 EKLJP, koji garantuje pravo na po$tovanje privatnog
zivota, i ¢l. 2 protokola 4, buduci da praksa ESLJP-a stoji na stanovistu da se ¢l. 8
EKLJP ne moze tumaciti kao davanje prava na Zivot na odredenom mestu.®

Predmet Garib protiv Holandije ticao se odbijanja holandskih vlasti da
samohranoj majci sa dvoje dece dozvole prijavu prebivalita na novoj adresi koju joj
je ponudio stanodavac, u drugom kvartu u Roterdamu, jer nije ispunjavala ranijim
propisom postavljeni uslov u pogledu prihoda niti uslov od Sest godina boravka u
Roterdamu. ESLJP, medutim, nije utvrdio povredu ¢l. 2 Protokola 4 u vezi sa ¢l. 14
EKLJP. U presudi je ESLJP istakao da bi, ukoliko se prihvati stav podnosioca pred-
stavke po kome on nije u obavezi da opravda izbor odredene stambene oblasti za
prebivaliste, to znacilo ,,liSavanje ESLJP i domacih organa moguc¢nosti da odvagaju
interes pojedinca u odnosu na javni interes, te bi neodredena li¢na preferencija
nedopustivo nadjacala dono$enje javnih odluka, redukuju¢i slobodnu procenu
drzave u potpunosti“ (Garib protiv Holandije, para. 166). Ovakav stav, ipak, nije
sasvim nesporan. Izlozeni rezon ESLJP-a zapravo spaja dve razlicite stvari: auto-
nomiju uizboru prebivalista i argumentaciju o $teti koja bi nastala usled ogranice-
nja tog prava. Drugim re¢ima, ESLJP moze ocekivati od osobe koja je podnosilac
predstavke da objasni kako je ogranicenje prava na izbor prebivalista uticalo na nju
i njenu decu, ali ne moze ocekivati da osoba koja je podnosilac predstavke objasni
za$to se odlucila da, u konkretnom slucaju, prihvati predlog stanodavca i pokusa
da se nastani na drugoj adresi (David & Ganty, 2017).

2.2. Jurisprudencija ESLJP-a koja se odnosi na prebivaliste kao uslov za
ostvarivanje birackog prava drzavljana

Sto se pak ti¢e razmatranja medusobnog odnosa uslova prebivalista i ostva-
rivanja birackog prava drzavljana, treba najpre ista¢i da ESLJP stoji na stanovistu
da uslov prebivali$ta za ostvarivanje birackog prava potpada pod odredbu ¢l. 14
EKLJP-a, odnosno da moze, kao deo li¢nog statusa, biti istaknut kao osnovnavodne
diskriminacije (ECtHR, Judgment Carson and Others v. the UK, Application n°
42184/05, from 16. 3. 2010, para. 70-71).

S obzirom na to da ¢l. 3 Protokola br. 1 uz EKLJP, koji je posvecen pravu na
slobodne izbore, ne navodi listu legitimnih ciljeva, ograni¢enja su opravdana uko-
liko su kompatibilna sa principom vladavine prava (ECtHR, Judgment Zdanoka v.
Latvia, Application n° 58278/00, from 16. 3. 2006, para. 105).

® Vid. npr. slu¢ajeve ECtHR, Judgment Ward v. the UK, Application n® 31888/03, from 9.
November 2004 i Kodona v. the UK Application n° 485/05, from 7 February 2006.
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U tom smislu, ESLJP stoji na stanovistu da ogranicenja izbornog prava mogu
biti zasnovana na drzavljanstvu, minimalnom broju godina i prebivalistu, pri ¢emu
u pogledu drzavljana koji nemaju prebivaliste u zemlji, uslov prebivalista nije per se
arbitrarno ili nerazumno ogranicenje. Naprotiv, postoje Cetiri opravdanja za uvo-
denje prebivalista kao uslova za ostvarivanje birackog prava koja priznaje ESLJP.
Prvo opravdanje bazira se na ¢injenici da je drzavljanin bez prebivalista u zemlji
manje direktno ili kontinuirano zainteresovan za svakodnevne probleme u zemlji i
daima manje znanja o njima. Zatim, tu je i ¢injenica prakti¢ne teskoce za kandidate
na parlamentarnim izborima da predstave svoje programe nerezidentima. Trec¢i
argument je odsustvo direktne veze izmedu glasa na parlamentarnim izborima
nerezidenta i njegove pogodenosti kasnijim odlukama izabranog parlamenta i, naj-
zad, posredi je legitimna potreba da se umanji uticaj nerezidenata na probleme koji,
ma koliko bili fundamentalni, primarno pogadaju lica koja zZive u zemlji (ECtHR,
Judgment Hilbe v. Liechtenstein, Application n°31981/96, from 7. 9. 1999). Iz ovih
razloga, u predmetu Sitaropoulos and Giakoumopoulos v. Greece ESLJP je istakao
da zakonodavno telo ima legitiman interes da na izborima ogranici uticaj gradana
koji zive u inostranstvu (Marinkovi¢, 2019, p. 77).

Svakom od ovih legitimnih razloga moze se suprotstaviti kontraargument. Tako
je manjak znanja o svakodnevnim problemima drzave neodrziv u globalizovanom
svetu i sa savremenim metodama transporta i komunikacije. Ista sredstva mogu biti
iskori§c¢ena i za komuniciranje kandidata sa nerezidentima koji imaju biracko pravo.
U pogledu kritike da se posledice izbora, u vidu politicki donetih odluka, prvenstveno
odnose na lica koja Zive u zemlji, moze se istaci da glasanje na izborima, za razliku
od referenduma, nikada nije oro¢eno na jedno drustveno pitanje, ve¢ pre na to ko ¢e
imati moguc¢nost da donosi i sprovodi propise o ¢itavom spektru najrazlicitijih pita-
nja, od kojih mnoga mogu biti od znacaja i za drzavljane koji vie nemaju prebivaliste
uzemlji, a od cega moze zavisiti i njihov eventualni povratak. Najzad, u pogledu zelje
da se nerezidentima ogranici pravo glasa, pod pretpostavkom da oni to pravo nece
vréiti jednako brizljivo kao i lica koja Zive u zemlji, te ¢e biti skloni izboru radikalnije
opcije, istice se da to nije uvek bio slucaj, te da su nerezidenti ¢esto podrzavali demo-
kratske promene u svojim mati¢nim drzavama (Lappin, 2016, pp. 878-881).

Iako je u jednom slucaju (ECtHR, Judgment Shindler v. the United Kingdom,
Application 19840/09, from 7. 5.2013) ESLJP utvrdio da je zakonska mera prava Velike
Britanije prema kojoj se biracko pravo gubi ukoliko je neko lice nerezident duze od
15 godina srazmerna, te da ne predstavlja povredu ¢l. 3 Protokola br. 1, vazno je istaci
da je ESLJP imao sluha za prethodno iznete kontraargumente. U tom smislu, ESLJP
je istakao da je moguce da gradani EU sa prebivaliStem u drugoj drzavi clanici i dalje
odrzavaju, tokom celog Zivota, bliske veze sa zemljom svoga porekla, pa da ih se i
direktno ticu doneti propisi (npr. oporezivanje, prava na penziju, imovinska prava,
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urbanisticki propisi, odredbe koje se odnose na vrednovanje obrazovnih i stru¢nih
kvalifikacija stecenih uinostranstvu itd). Zahvaljuju¢i medijima i savremenim komu-
nikacionim tehnologijama, lako je pratiti politicke dogadaje iz inostranstva i u¢estvo-
vati u politickom i drustvenom Zivotu zemlje (para. 110). Podjednako je vazna ocena
ESLJP-a u istom slucaju da moguc¢nost da neko lice stekne drzavljanstvo u drzavi
prebivali$ta, pa time i pravo glasa u toj zemlji, moze biti od znacaja za odredenje pro-
porcionalnosti prebivalista kao uslova za glasanje u zemlji porekla, ali da se ne moze
smatrati za odlucujudi argument u prilog oduzimanju prava glasa u zemlji porekla,
vec se u obzir moraju uzetiidrugi pokazatelji zainteresovanosti jednoglica da glasau
zemlji sa kojom oseca najblizu povezanost (Shindler v. the United Kingdom, para. 106).

Najzad, u tumacenju ¢l. 3 Protokola br. 1, ESLJP je zauzeo stav da ovaj ¢lan ne
podrazumeva da drzave nuzno omoguce nerezidentima koji imaju njihovo drzav-
ljanstvo pravo glasa iz mesta prebivalista, ali da takve mere, ukoliko su preduzete,
jesu u skladu sa odredbom ¢l. 3 Protokola br. 1, posebno imaju¢i u vidu da u demo-
kratskim drzavama treba da postoji pretpostavka u korist inkluzivnosti (ECtHR,
Judgment Sitaropoulos and Giakoumopoulos v. Greece, Application 42202/07, from
15. 3. 2012, para. 67).

U okviru mekog prava, od znacaja je dokument Venecijanske komisije pod
nazivom Kodeks dobrog postupanja u izbornim pitanjima - sa smernicama i
obrazlozenjima (Venice Commission Code of Good Practice in Electoral Matters
Guidelines and Explanatory Report, CDL-STD(2003)034). U njemu je takode kao
potencijalni osnov ogranic¢avanja birackog prava navedeno ,,prebivali§te” (resi-
dence), u smislu ,,uobicajenog prebivalista“ (habitual residence). Duzina trajanja pre-
bivalista koja se moze traziti od drzavljana da bi koristili pravo glasanja na lokalnim
iregionalnim izborima iznosi Sest meseci, a duzi period moze biti zatrazen ,,samo
u cilju zastite nacionalnih manjina“ (1.1.c). Ono §to je posebno vazno naglasiti jeste
¢injenica da se prema Kodeksu minimalni period prebivalista drzavljana u nekom
mestu kao uslov za ostvarivanje birackog prava moze postaviti samo u pogledu
lokalnih ili regionalnih izbora, ne i parlamentarnih.

S druge strane, paznju privlaci okolnost da, iako je medu mogucim ogranice-
njima prava glasa navedeno i drzavljanstvo, Kodeks navodi da bi bilo preporucljivo
daistrancima bude omoguceno da glasaju nalokalnim izborima nakon $to izvesno
vreme Zive na toj teritoriji (1.1.b).

Stavige, u Izvestaju o ukidanju i ogranicenjima prava glasa na op$tim izbo-
rima, Venecijanska komisija oti$la je korak dalje i istakla da uslov prebivalista, bez
prethodno ostvarenog drzavljanstva, treba da bude kriterijum koji bi dozvolio i
licima koja nisu drzavljani pravo glasa ne samo na lokalnim ve¢ i na nacionalnim
i predsednickim izborima. Jednak tretman moze biti ustanovljen za sva lica koja
imaju prebivaliste bez razlike, uz uzimanje u obzir proporcionalnog broja stranaca
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koji borave u zemlji i broja gradana (Venice Commission Abolition of restrictions
on the right to vote, Report, CDL-AD(2005)012, para. 24). Razlog koji se za ovakav
stav navodi u Izve$taju lezi u ¢injenici da brojni stranci koji su stalno nastanjeni
u zemlji imaju snazniju zainteresovanost za politicki sistem i odvijanje politickih
procesa u zemlji u kojoj borave, nego u zemlji svog porekla. Ovakva ¢vrsca veza
moze proisteci iz razlicitih okolnosti, kao $to su ¢injenica da su ta lica kao vlasnici
nepokretnosti poreski obveznici u zemlji u kojoj prebivaju i sl.

U izvestaju koji sadrzi obrazlozenje (Explanatory Report) i koji je sastavni deo
Kodeksa, navedeno je da, iako zakonodavstva vecine zemalja postavljaju drzav-
ljanstvo kao uslov za kori$¢enje (aktivnog i pasivnog) prava glasa, ,,pojavljuje se
tendencija dodeljivanja lokalnih politickih prava strancima sa dugim periodom
prebivalista, u skladu sa Konvencijom Saveta Evrope o uces¢u stranaca u javnom
zivotu na lokalnom nivou iz 1992. godine” (6b).

Moze se, dakle, uociti odredena ambivalentnost u pogledu medunarodnih
standarda i prakse relevantnih tela koja se bave zastitom ljudskih prava i osnov-
nih sloboda, jer dok omogucavanje birackog prava (na nacionalnim izborima) za
nerezidente drzavljane jo$ uvek nije postavljeno kao jasan medunarodnopravni
standard, dotle se, s druge strane, nastoji da se omoguci i liberalizuje biracko pravo
rezidenata koji nisu drzavljani, uglavnom na lokalnim, ali (mozda u budu¢nosti) i
na drugim vrstama izbora, poput parlamentarnih ili predsednickih.

3. Zakonske solucije i relevantna upravna i sudska praksa u pojedinim
zemljama regiona

3.1. Republika Hrvatska

Republika Hrvatska je donela Zakon o prebivalistu 2012. godine (Narodne
novine, br. 144/2012, 158/2013, 114/2022). Njime je prebivaliste definisano kao
mesto i adresa u Republici Hrvatskoj na kojoj se lice trajno nastanilo, radi ostva-
rivanja svojih prava i obaveza vezanih za Zivotne interese kao $to su porodi¢ni,
profesionalni, ekonomski, socijalni, kulturni i drugi (¢l. 2, st. 1). Ono §to ve¢ i na
prvi pogled privlaci paznju u ovako postavljenoj definiciji prebivalista jeste osetno
teziste na objektivhom parametru trajne povezanosti osobe sa nekim mestom, dok
se ne zahteva ispitivanje subjektivne namere osobe o njenom stalnom nastanjenju
ili pak priviemenom boravku u nekom drugom mestu (Kaleb, 2013, p. 543), a $to je
okolnost koja, kao $to ¢emo u narednim odeljcima pokazati, ima znac¢ajne posledice
i na upravnosudsku praksu.
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Propisan je i postupak prijave prebivalista, pa tako prilikom prijave prebiva-
lista lice daje pisanu izjavu da se u mestu i na adresi prebivalista nastanilo (¢l. 10,
st. 1), ali u slu¢aju sumnje u istinitost date izjave nadlezni organ pre evidentiranja
prijave ima ovla$cenje da izvrsi terensku proveru na toj adresi (¢L. 10, st. 5). Ukoliko
se tom prilikom utvrdi neistinitost date izjave ili se prijava odnosi na nepostojecu
adresu, nadlezni organ nece evidentirati prijavu prebivalista, ve¢ ¢e dostaviti pisano
obavestenje u mestu i na adresi sa koje lice dolazi da njegova prijava prebivalista nije
evidentirana u odgovarajucoj zbirci podataka (¢l. 10, st. 61 7).

Kada je pak re¢ o pravnoj zastiti u pogledu postupanja nadleznog organa u
postupcima prijave prebivalista, zakon predvida mogucnost izjavljivanja prigo-
vora nacelniku policijske uprave. Nacelnik policijske uprave o izjavljenom prigo-
voru odlucuje reSenjem koje je konacno i protiv koga se moze voditi upravni spor
(¢l. 10, st. 819). U vezi sa navedenom odredbom iskrsava citav niz interesantnih
pitanja, koja su umnogome uslovljena i razudenosc¢u, te odredenim nomotehnickim
nedorecenostima uredivanja instituta prigovora u hrvatskom Zakonu o opstem
upravnom postupku.” Najpre, Zakon o prebivali§tu ne precizira u kom roku nacel-
nik nadleznog organa treba da odluci o prigovoru, te treba stati na stanoviste da
u obzir dolazi rok iz odredbe ¢l. 122 ZUP-a, koja na opsti nacin ureduje institut
prigovora, i da on iznosi 8 dana. Medutim, $ta je sa rokom u kome stranka mora
izjaviti prigovor, buduc¢i da jasan odgovor ne nude ni ¢l. 122 ZUP-a ni odredbe
Zakona o prebivali$tu? U hrvatskoj doktrini se iznosi stav da bi najvise opravdanja
imala primena ¢l. 156 ZUP-a i tzv. opsta supsidijarna zastita (Perda, 2010, p. 345),
prema kojoj lice koje smatra da joj je drugim postupanjem javnopravnog tela iz
podrucja upravnog prava, o kojem se ne donosi resenje, povredeno pravo, obaveza
ili javni interes, moze izjaviti prigovor sve dok takvo postupanje traje ili traju nje-
gove posledice. Najzad, rokom neograniceno pravo na podnosenje prigovora iz ¢l.
156 ZUP-a sistematskim tumacenjem treba da se obuhvati ne samo neevidentiranje
prijave prebivalista iz ¢l. 10, st. 6 Zakona o prebivalistu ve¢ i eventualno nezakonito
postupanje u vidu izostanka dostavljanja licu pisanog obavestenja da njegova pri-
java prebivali$ta nije evidentirana u zbirci podataka o prebivalistu.

Ipak, najvazniji novum hrvatskog zakonskog resenja predstavlja institut
utvrdivanja stvarnog prebivalista i odjava iz zbirke podataka o prebivalistu (¢l. 12).
Razlog za uvodenje ovog instituta ogledao se u ¢injenici da prethodni zakon nije
predvidao mogucnost odjave prebivalista bez licnog zahteva lica o ¢ijem je (stvar-
nom ili ne) prebivalistu re¢. Ovakva solucija, razumljivo, pogodovala je brojnim
zloupotrebama u pogledu sastavljanja birackog spiska,® izdavanja licnih dokume-
7 Detaljno o ovom institutu vid. Siki¢. & Held, 2024, 113-133, kao i Rajko, 2021, pp. 511-532.

®  Pritome, treba naglasiti da hrvatsko pravo sadrzi zanimljivo re$enje koje ne isklju¢uje drzav-

ljane bez prebivali$ta u Republici Hrvatskoj u celosti iz moguénosti ostvarivanja birackog prava.
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nata sa netacnim podacima, nedostupnostilica sudovima i drzavnim organima, te
netac¢nostima u evidenciji prebivalista i boravista gradana. Stoga je uvodenje utvr-
divanja stvarnog prebivalista bilo motivisano namerom uskladivanja te evidencije
u $to vecoj meri sa stvarnim stanjem stvari (Konacni prijedlog zakona o prebiva-
listu, 2012, p. 10). Prema ¢l. 12 hrvatskog Zakona o prebivalistu, policijska uprava
na ¢ijem podrudju lice ima prijavljeno prebivaliste po sluzbenoj duznosti donece
reSenje o odjavi prebivalista ako se terenskom proverom utvrdi da lice stvarno ne
zivi na prijavljenoj adresi ili o tome bude obavestena od strane tela javne vlasti ili
drugih pravnih i fizickih lica. Pri tome, pre donos$enja resenja o odjavi prebivalista,
nadlezna policijska uprava mora utvrditi ¢injenice i okolnosti na osnovu kojih se
nesumnjivo moze zakljuciti dali lice Zivi na adresi prijavljenog prebivalista. Resenje
o odjavi prebivalista koje se donosi po sluzbenoj duznosti konacno je i protiv njega
se moze pokrenuti upravni spor.

Zbog osetljivosti materijalnopravne situacije, te ozbiljnosti i vaznosti posle-
dica koje proisticu iz posezanja za donosenjem resenja o odjavi prebivalita po
sluzbenoj duznosti, u postupku je nesumnjivo neophodno utvrditi da lice zaista
i ne zivi na adresi prijavljenog prebivalista. S obzirom na slozenost i dinamiku
savremenih zivotnih odnosa, ¢injeni¢no stanje koje oznacava sadrzaj neke stvari,
tj. nacin postojanja u vremenu i prostoru (Rajko, 2013, p. 498) - u konkretnom
slu¢aju da li odredeno lice zivi na prijavljenoj adresi ili ne - vrlo cesto ne moze se
potpuno utvrditi bez poteskoca. Stoga i ¢l. 12 hrvatskog Zakona o prebivalistu
pred nadlezne organe unutras$njih poslova postavlja ,,strogi standard utvrdivanja
¢injenica potrebnih za nedvosmisleni zaklju¢ak o tome da li osoba zivi na adresi
prijavljenog prebivalita“ (Presuda Upravnog suda u Rijeci, br. 2 Usl-1165/14-10 od
7.4.2016). Pri tome, organ je duzan da se rukovodi nacelom utvrdivanja materijalne
istine (¢l. 8 ZUP) i nacelom samostalnosti i slobodne ocene dokaza (¢l. 9 ZUP), kao
i nacelom srazmernosti, buduci da pogre$no vrednovanje odredene ¢injenice vodi

Naime, ¢l. 8 Zakona o izboru zastupnika u hrvatski Sabor predvida da biraci koji nemaju pre-
bivaliste u Republici Hrvatskoj imaju pravo na zastupljenost u Saboru i biraju tri zastupnika na
osnovu izbornih lista u posebnoj izbornoj jedinici. S druge strane, uslov prebivalista postav-
ljen je kod lokalnih i izbora za predstavnicka tela regionalne samouprave (¢l. 2 Zakona o lokal-
nim izborima). Ipak, zloupotrebe su moguce pri utvrdivanju birackog spiska kako za parlamen-
tarne, tako i za lokalne i izbore za predstavnicka tela regionalne samouprave. Buduc¢i da lica koja
nemaju prebivali§te u Republici Hrvatskoj ne glasaju ni u jednoj od 10 izbornih jedinica, ve¢
imaju pravo na zastupljenost u hrvatskom Saboru u posebnoj izbornoj jedinici, zloupotreba bi
se ogledala u tome da lice koje ima prijavljeno fiktivno prebivaliste, a ne zivi u Republici Hrvat-
skoj, umesto u posebnoj izbornoj jedinici, proceni oportunijim da glasa u jednoj od 10 izbornih
jedinica u kojoj ima prijavljeno fiktivno prebivaliste. Zloupotreba prebivalista u vezi sa birac-
kim pravom na lokalnim i izborima za tela regionalne samouprave je oc¢iglednija i ogledala bi se
u situaciji da lice sa prijavljenim fiktivnim prebivalistem u jedinici lokalne samouprave glasa na
izborima za njeno predstavnicko telo iako tu stvarno ne zivi.
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nezakonitosti odluke i njenoj nesrazmeri u odnosu na materijalnu istinu koju je
trebalo utvrditi u postupku (Perda, 2016, p. 188). Upravnosudska praksa hrvat-
skih sudova obiluje brojnim primerima iz kojih nam moze biti jasnije na osnovu
kojih dokaznih sredstava se jasno i nedvosmisleno moze utvrditi da li neko lice zivi
na prijavljenoj adresi ili ne, te kako treba tumaciti ,,fakticitet trajnog nastanjenja‘,
odnosno objektivni element prebivalista, koji je, ne samo kroz nameru zakono-
davca vec¢ i kroz slovo presuda hrvatskih upravnih sudova, inaugurisan u jedan od
klju¢nih elemenata instituta prebivalista u hrvatskom pravu.

Tako je u jednom interesantnom slu¢aju parapune sudske jurisdikcije,’
Upravni sud u Rijeci ponistio reSenje tuZenog organa doneto u postupku odjave
prebivalista po sluzbenoj duznosti i potom postupak obustavio. Upravni postupak
odjave prebivalista po sluzbenoj duznosti pokrenut je nakon obavestenja vlasnika
nepokretnosti da (kasniji) tuzilac ne Zivi na prijavljenoj adresi ve¢, kako je i spro-
vedena terenska provera potvrdila, u improvizovanoj ku¢ici udaljenoj priblizno 20
metara od zgrade u kojoj se nalazi nepokretnost na ¢ijoj adresi je tuzilac prijavio
svoje prebivaliste. Sud je argumentaciju tuzenog organa, koja se zasnivala pretezno
na ku¢nom broju objekta, oznacio kao ,,preterani formalizam®, te da okolnosti slu-
¢aja ,,sagledane u cjelini sa argumentom zdravog razuma ne dovode do zakljucka
da je tuziocu trebalo odjaviti prebivaliste” (Presuda Upravnog suda u Rijeci, br. 2
Usl-974/2018 -9). Medutim, u vezi sa ovakvom ocenom Upravnog suda opravdano
se mozZe postaviti pitanje da li je dosledno insistiranje na objektivnom elementu
prebivalista, u cilju ta¢nog utvrdenja stvari, preterani formalizam kojeg se u uprav-
noj praksi treba kloniti?

Nadalje, isti sud je u drugom predmetu odbio tuzbeni zahtev za ponistaj rese-
nja kojim je odbijen prigovor tuzioca izjavljen protiv obavestenja nadleznog organa
da tuziocu nece biti evidentirana prijava prebivalista na adresi. U postupku prijave
prebivalista tuzilac je upozorio organ da zbog prirode svoga posla ve¢i deo vremena
provodi uinostranstvu, ali da je nepokretnost na prijavljenoj adresi kupio sa name-
rom da se u njoj trajno nastani. S druge strane, organ konstatuje da vlasnistvo na
nepokretnosti ne povla¢i nuzno i automatsku prijavu prebivali$ta. Upravni sud je
u svojoj presudi konstatovao da za prijavu prebivalista ,,nije odlu¢na namera, ve¢
fakticitet nastanjenja“, te da ,,Cesti izostanci zbog poslovnih razloga nisu oprav-
danje retkih boravaka na adresi na kojoj se zeli prijaviti prebivaliste, ve¢ jedan
od pokazatelja po kojim se prosuduje da li se stranka na toj adresi trajno nasta-
nila radi ostvarivanja svojih prava i obaveza“ (Presuda Upravnog suda u Rijeci, br.
2UsI-1081/2020-12).

°  Pod parapunom sudskom jurisdikcijom podrazumevamo one situacije kada sud obustavlja

prvostepeni postupak u kom je zalba bila isklju¢ena (Tomi¢, 2012, p. 626). Za vise o punoj sud-
skoj jurisdikciji vid. npr. Cuci¢, 2023; Tomi¢, 2016, pp. 6-12.
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Interesantan je i stav Upravnog suda u Zagrebu o rangiranju dokaznih sred-
stava. Naime, u konkretnom slu¢aju odbijen je tuzbeni zahtev tuzioca za ponistaj
reSenja o odjavi prebivalista po sluzbenoj duznosti. Terenskom proverom utvrdeno
je da tuzilac sa porodicom ne stanuje na prijavljenoj adresi, a zate¢ena lica tokom
provere istakla su da tuzioca i ¢lanove njegove porodice nisu dugo videla, ali da
imaju njegov kontakt telefon, za koji je utvrdeno da je registrovan u Bosni i Her-
cegovini. Stavise, tuzilac je istakao da je u trenutku kada mu je upuéen poziv da
se izjasni o utvrdenim okolnostima bio na podru¢ju BiH, radi sahrane sina, za $ta
nije dostavio nikakav dokaz. Tuzilac je predlozio svoje saslusanje, kao i saslusanje
svedoka prisutnih tokom terenske provere. Ipak, Upravni sud je u presudi istakao
da ,,..u ovakvim predmetima personalni dokazi mogu pojacati utvrdenja iz mate-
rijalnih dokaza (npr. dokaz o zaposlenju, $kolovanju dece, placenim ra¢unima za
komunalije i sl.), ali ih sami po sebi ne mogu zameniti, a $to se narocito odnosi
na saslusanje stranke, dok u pogledu saslusanja osoba tokom terenske provere,
njihov iskaz nije odlucan razlog zbog kog je reSenje doneto, buduci da bi rezultat
terenske provere i bez tih iskaza bio isti“ (Presuda Upravnog suda u Zagrebu br. 2
Usl-1240/2021).

Na kraju, neophodno je osvrnuti se i na jednu odluku Ustavnog suda Repu-
blike Hrvatske koja, narocito u pogledu nacina na koji tretira materijalne dokaze
u postupcima odjave prebivalista po sluzbenoj duznosti, ima potencijal da dale-
kosezno uti¢e na primenu instituta odjave prebivalista po sluzbenoj duznosti u
buducoj upravnoj praksi organa unutrasnjih poslova u Republici Hrvatskoj.

Rec je 0 Odluci U-111-1264/2020 kojom je usvojena ustavna tuzba, te ukinuta
presuda Visokog upravnog suda Republike Hrvatske i presuda Upravnog suda u
Zagrebu kojom je odbijena tuzba protiv resenja kojom je podnosiocu ustavne tuzbe
odjavljeno prebivaliste po sluzbenoj duznosti. U upravnosudskim postupcima je
utvrdeno da, na osnovu dokaza u vidu rezultata terenske provere, te nemoguc¢nosti
dostavljanja pismena tuzenog organa, nema sumnje u zakonitost reSenja tuzenog,
odnosno u ta¢no i potpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje. Sa svoje strane, medutim,
Ustavni sud je najpre utvrdio da odjava prebivalista gradana po sluzbenoj duznosti
predstavlja ogranicenje prava na slobodno kretanje i biranje boravista zajamcenog
¢l. 32 Ustava Hrvatske i ¢l. 2 Protokola br. 4 uz Evropsku konvenciju za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda, budu¢i da odjava prebivalista povlaci za sobom
i prestanak vazenja licne karte. Pri sprovodenju testa srazmernosti, Ustavni sud
je utvrdio utemeljenost ove mere na zakonu, te postojanje legitimnog cilja, ali da
konkretno mesanje u pravo podnosioca ustavne tuzbe na slobodu kretanja nije
bilo nuzno u demokratskom drustvu. Ovakav zaklju¢ak Ustavni sud temelji na
okolnosti da su ,informacije u spisu o obavljenoj terenskoj proveri, kao klju¢nom
dokazu u postupku, vrlo Sture, te da su obavestenje, terenska provera i resenje o
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odjavi prebivalista, izvrSeni u vrlo kratkom razdoblju, i to tokom letnjih meseci, a
da nema nic¢eg neobi¢nog u tome da starija osoba zbog bolesti i lecenja, a 0 cemu je
obavesten nadlezni organ, ne boravi u svom domu.*

Iako pomenutom odlukom Ustavnog suda nije kao nesrazmeran oznacen
postupak odjave prebivalista po sluzbenoj duznosti per se, u pravnoj teoriji je ista-
knuta kritika ove odluke prema kojoj ¢e institut odjave prebivalista po sluzbenoj
duznosti u praksi biti osetno otezan, a $to ¢e za neminovnu posledicu imati i ote-
zano utvrdenje pravog stanja stvari u registru biraca (Sto je bio i jedan od razloga za
uvodenje ¢l. 12 Zakona o prebivalistu), imajudi u vidu organsku i neraskidivu vezu
izmedu evidencije prebivalista i registra biraca (Stanici¢, 2023, p. 5).

Naime, Ustavni sud je medu elementima na osnovu kojih se moze odrediti
zivi li neko zaista na adresi prebivalista naveo redovno pla¢anje racuna, te povre-
meno dolazenje u stan. Za ove kriterijume sasvim ispravno je istaknuto da je re¢ o
krajnje neodredivim kriterijjumima koji mogu u celosti obesmisliti institut odjave
prebivalista po sluzbenoj duznosti jer nije najjasnije koliko cesto lice treba povre-
meno da dolazi na adresu prijavljenog prebivalista (Stanici¢, 2023, p. 5). Stavige,
samo povremeno dolazenje na adresu prijavljenog prebivalista nije u saglasnosti
sa objektivnim elementom prebivalista, tj. ¢injenicom faktickog nastanjenja na
nacin na koji se prebivaliste pretezno razume u hrvatskom pravu nakon donosenja
Zakona o prebivalistu iz 2012. godine. Na kraju, ispravno se istice i da je Ustavni
sud redovno plac¢anje zakupa, rezija i televizijske pretplate propustio da, kao krite-
rijume, veze uz fakticko koris¢enje nekretnine kroz relativno pouzdane, ali i dalje
pomocne kriterijume za odredivanje prebivalista, poput potrosnje struje i vode, u
onim situacijama kada je na istoj adresi prijavljeno vise lica (Stanici¢, 2023, p. 5).

Moze se, dakle, zakljuciti da su osnovni obrisi hrvatskog uredenja instituta
prebivalista insistiranje na njegovim objektivnim elementima i, shodno tome, uvo-
denje instituta stvarnog prebivalista, ¢iji je cilj utvrdivanje pravog stanja stvari i
sredivanje drugih javnih evidencija, u prvom redu Registra biraca, ali i laviranje
kada je u pitanju nedvosmisleno utvrdivanje ¢injenice da li odredeno lice Zivi na
datoj adresi, te odredene nedoslednosti u upravnosudskoj i ustavnosudskoj praksi.
Takve nedoslednosti negativno se odrazavaju i na ono $to je bio jedan od osnovnih
ciljeva dono$enja Zakona o prebivalistu iz 2012. oli¢enih u spre¢avanju zloupotreba
i odrzavanju ta¢nosti podataka u Registru biraca.

3.2. Republika Crna Gora

Prebivaliste je u crnogorskom Zakonu o registrima prebivalista i boravista
(Sluzbeni list CG, br. 46/2015 i 3/2023) odredeno kao mesto na teritoriji Crne Gore
u kojem se crnogorski drzavljanin nastanio da u njemu stalno zivi, a koje je srediste
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njegovih zivotnih aktivnosti i sa kojim ima trajnu povezanost. Dakle, ovde je, za
razliku od srpskog ili hrvatskog resenja, koja predvidaju moguc¢nost da i stranci
imaju prebivaliste, pravo na prebivaliste rezervisano za crnogorske drzavljane, ne i
za strance. Drugacije je bilo reSenje sadrzano u ranijem crnogorskom zakonu koji je
poznavao institut tzv. privremenog prebivalista, kao mesta u kojem se stranac nasta-
nio da u njemu stanuje za vreme boravka (¢l. 5 ranijeg zakona). Na osnovu izlozene
odredbe, u crnogorskoj upravnosudskoj praksi ponistavana su konacna re§enja koja
su se bazirala isklju¢ivo na tvrdnji da stranac moze u Crnoj Gori imati samo stalno
nastanjenje, ne i prebivaliste (Presuda Upravnog suda Crne Gore U.br. 2811/2011).

Ono pak $to je mnogo znacajnija specificnost crnogorskog zakonodavnog
re$enja u odnosu na druge solucije koje analiziramo u radu jeste fakultativna odjava
prebivalista. Dok u Srbiji ili Hrvatskoj lice koje odlazi iz zemlje sa namerom da se
trajno nastani u drugoj drzavi ima duznost da odjavi prebivaliste, crnogorskim
zakonom je svakom licu koje odlazi iz zemlje u inostranstvo ostavljeno na slobodnu
procenu zeli li odjaviti prebivaliste, upotrebom reci ,,moze odjaviti prebivaliste® (¢l.
12). Ovakvim resenjem pruza se zakonska potpora proliferaciji dvojnih prebiva-
lista, bududi da se lice koje nema jasnu obavezu da, u sluc¢aju odlaska iz zemlje sa
ciljem trajnog nastanjenja (sticanja prebivalita u drugoj zemlji), odjavi prebivaliste
u Crnoj Gori, vrlo lako moze na¢i u situaciji da, barem iz ugla crnogorskog prav-
nog poretka, zakonito ima dva prebivalista. Sledstveno tome, takvo lice ostajalo bi
upisano u birackom spisku i imalo bi i dalje pravo glasa u Crnoj Gori, buduc¢i da
¢l. 45 Ustava predvida da pravo glasa ima punoletni crnogorski drzavljanin koji
ima prebivaliste u Crnoj Gori dve godine pre odrzavanja izbora. Prema pojedinim
procenama, broj lica sa spornim prebivalistem, odnosno broj lica koja su se poslu-
zila mogu¢no$c¢u da ne odjave prebivaliste, iako su otisla iz zemlje sa ciljem trajnog
nastanjenja u drugoj drzavi, jeste oko 22.000 (CEMI, 2021).

Upravo zbog toga je 2021. godine formirana radna grupa za izradu izmena i
dopuna Zakona o registrima prebivalista i boravista koja je predvidela da se mogu¢-
nost odjave zameni obavezom odjave prebivalista. Takode, Nacrtom zakona o izme-
nama i dopunama Zakona o registrima prebivalista i boravista predvidena je i
mogucnost da se sprovede terenska provera ta¢nosti navedenih adresa, te da se, u
slu¢aju da se utvrdi da crnogorski drzavljanin stvarno ne zivi na prijavljenoj adresi,
donese resenje po sluzbenoj duznosti o odjavi prebivalista. U obrazlozenju Nacrta
zakona navodi se da je krajnji cilj ovih izmena ,,uredenje samog birackog spiska
i vracanje poverenja gradana u biracki proces®. Ovakve opravdane izmene nisu
(jos uvek) usvojene, a medu jednim delom stru¢ne javnosti podstakle su kritike
jer, navodno, ne uzimaju u obzir sve terminoloske i normativne dileme, te teskoce
dokazivanja u upravnom postupku da kod lica postoji namera da se trajno nastani
u drugoj drzavi ili da je to ve¢ uradilo (CEMI, 2021, p. 41).
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Ono pak $to ovakvi kriticki glasovi prenebregavaju jeste to da sama ¢injenica
da je dokazivanje namere trajnog nastanjenja ili namere trajnog iseljenja zaista tesko
i podrazumeva brizljivo vodenje ra¢una o pravilima postupka i oceni svih dokaza,
ponaosob i kao celine, u cilju utvrdivanja materijalne istine, ne zna¢i nuzno da od
takve teske operacije treba odustati. Umesto kritike zakonskih izmena, mnogo
konstruktivnije i po ta¢no stanje u registru prebivalista i birackom spisku blago-
tvornije bi bilo jacanje kapaciteta organa unutrasnjih poslova, njihova adekvatna
obuka i upuc¢ivanje na zakonito i pravilno vodenje postupka odjave prebivalista
po sluzbenoj duznosti, $§to je nesumnjivo u javnom interesu. Vaznu ulogu u tom
procesu moze i mora odigrati upravno sudstvo koje ¢e svojim delovanjem otklo-
niti nezakonito postupanje organa unutrasnjih poslova i, ne manje vazno, mozda i
ponuditi, kroz kristalisanje prakse, vazne smernice vezane za teS§koce skopcane sa
ocenom dokaza u postupcima odjave prebivalista po sluzbenoj duznosti.

Medutim, ovo nije jedina nelogi¢nost u pogledu meduzavisnosti prebivalista i
ostvarivanja birackog prava u Crnoj Gori. Druga, mozda i ve¢a nelogi¢nost odnosi
se na odluku Ustavnog suda Crne Gore (U-Ibr. 23/17 od 10. 11. 2020) kojom je, kao
neustavna, ukinuta odredba Zakona o izboru poslanika i odbornika™ koja je pred-
vidala uslov da jedno lice ima prebivali$te u trajanju od 6 meseci u jedinici lokalne
samouprave pre odrzavanja lokalnih izbora. Pomenutom odlukom Ustavnog suda
ukinut je i zakonski uslov poslovne sposobnosti za ostvarivanje birackog prava, uz
opsezno obrazloZenje i pozivanje na odgovarajucu sudsku praksu ESLJP-a. Kada
je u pitanju prebivaliste od 6 meseci kao uslov za ostvarivanje birackog prava na
lokalnim izborima, to nije bio slu¢aj. Veoma lapidarnom obrazlozenju ukidanja ove
odredbe posvecena su svega dva pasusa, a navodenje medunarodnih standarda u
potpunosti je izostalo. Mozda i zbog toga §to medunarodni standardi, kao $to smo
uvideli pri kraju drugog poglavlja ovog rada, govore sasvim suprotno u pogledu
postuliranja i duzine trajanja prebivalista kao uslova za ostvarivanje birackog prava
na lokalnom nivou? Osnovno obrazlozenje za ovakvu odluku Ustavnog suda bilo
je u tome da propisivanje uslova za lokalne izbore od 6 meseci prebivalista u toj
jedinicilokalne samouprave, pored dve godine prebivali$ta na teritoriji Crne Gore,
dovodi do neproporcionalnog mesanja u Ustavom garantovano biracko pravo, te
da se ovim zakonskim ogranicenjem derogiraju odredbe cl. 45, st. 1 Ustava Crne
Gore. Ovakvim rezonovanjem, koje ne ponire u sustinu stvari, Ustavni sud Crne
Gore zanemaruje ¢injenicu da je ustavne odredbe, ukljuc¢ujucii garantije o ljudskim
pravima i na¢inu njihovog ostvarivanja, neophodno precizirati zakonom," te da

1% Sluzbeni list CG, br. 16/2000 - preciséeni tekst, 9/2001, 41/2002, 46/2002, 45/2004 - odluka
US, 48/2006, 56/2006 - odluka US i Sluzbeni list CG, br. 46/2011, 14/2014, 47/2014 - odluka US,
12/2016 - odluka US, 60/2017 - odluka US, 10/2018 - odluka US i 109/2020 - odluka US

"' Zavise vid. Tomi¢, 2021, pp. 307-318.
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¢l. 45 Ustava postavlja osnovne uslove za ostvarivanje birackog prava, ne ulazeci u
razlike i osobenosti razlicitih vrsta izbora (predsednicki, parlamentarni, lokalni),
$to nacelno ne sprecava zakonodavca da za lokalne izbore propise dodatne uslove
ukoliko za to postoji legitiman razlog. U konkretnom slucaju, legitiman razlog,
potvrden i u mnostvu ve¢ pomenutih medunarodnih dokumenata, nedvosmisleno
postoji u nameri da na lokalnim izborima biracko pravo ostvare oni gradani koji
su zaista, u odredenom vremenskom periodu, nastanjeni u toj jedinici lokalne
samouprave. Ne iznenaduje, stoga, $to je ukidanje ovog dela odredbe Zakona o
izboru poslanika i odbornika pratila neslavna praksa izbornih mahinacija, koje
su u jednoj jedinici lokalne samouprave (Savniku) dozivele neslu¢ene razmere i
vi§ekratno onemogucile odrzavanje izbora. Nota bene, dodatno je paradoksalno i
to da je rezidencijalni uslov od dve godine prebivalista u Crnoj Gori za ostvarivanje
birackog prava, $to je uporednopravno veoma retko, materia constitutionis, koja
opstaje uprkos visekratnim preporukama medunarodnih tela za njenim izosta-
vljanjem iz ustavnog teksta,"? dok s druge strane biva ukinut uslov prebivaliita za
ostvarivanje birackog prava na lokalnom nivou, uprkos jasnim medunarodnim
smernicama koje ga opravdavaju u nacelu.

Moze se zakljuciti da je crnogorski pravni okvir, kada je u pitanju meduzavi-
snost tacnog vodenja registra prebivalista i spre¢avanja zloupotreba u vezi sa ostva-
rivanjem birackog prava, znatno slabiji od prethodno analiziranog, a da ta slabost
nema samo, kao na primeru Republike Hrvatske, ustavnosudske ve¢ i odredene
zakonodavne uzroke.

4. Pravno uredenje prebivalista u Republici Srbiji
4.1. Pojam prebivalista u pravu Republike Srbije

Pravo na prebivali$te u Republici Srbiji postulirano je Zakonom o prebiva-
listu i boravistu gradana (SI. glasnik RS, br. 87/2011), kao pravo svih gradana (u
znacenju drzavljana Republike Srbije) koji stalno Zive na teritoriji Republike Srbije
(€l. 2). Clanom 9 Zakona o prebivali$tu i boravistu gradana dalje je propisana duz-
nost gradana da nadleznom organu unutrasnjih poslova prijave svoje prebivaliste
u roku od 8 dana od dana nastanjenja na adresi na kojoj se prijavljuje prebivaliste.
Clanom 3 Zakona prebivalite je definisano kao ,,mesto u kome se gradanin nasta-
nio sa namerom da u njemu stalno Zivi, odnosno mesto u kome se nalazi centar

"2 Vid. npr. Venice Commission/ODIHR Urgent joint opinion on the draft law on elections of
members of parliament and councilors, 2020, para 25, kao i ODIHR Election Observation Mis-
sion Final Report - Early Parliamentary Elections, 2023, pp. 9-10.
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njegovih zivotnih aktivnosti, profesionalnih, ekonomskih, socijalnih i drugih veza
koje dokazuju njegovu trajnu povezanosti sa mestom u kome se nastanio®. Istovre-
meno, na identi¢an nacin odredeno je i prebivaliste stranaca (¢l. 110, st. 6 Zakona
o strancima), iz Cega proizilazi da, za razliku od crnogorskog resenja, u Republici
Srbiji pravo na prebivali§te mogu uzivati i strani drzavljani.

Nadlezni organ ¢e reSenjem odbiti prijavu prebivalista ,,ako se ne moze utvr-
diti da gradanin ima nameru da stalno stanuje na adresi koju prijavljuje”. Na resenje
o odbijanju prijave prebivalista moze se izjaviti zalba, koja nema suspenzivno dej-
stvo (¢l. 13). Posebno problemati¢no, sa stanovista teSkoce utvrdivanja namere da
se jedno lice zaista trajno nastani na adresi prijavljenog prebivalista, jeste ¢injenica
da se u upravnoj praksi odbijanje prijave prebivalista uglavnom bazira na sumarnoj
konstataciji da nije utvrdena namera podnosioca zahteva da zivi na adresi pri-
jave prebivalista. U ,,boljem® slucaju, obrazlozenja katkad sadrze logicki neodrzive
razloge, poput ¢injenice da lice nije zaposleno, iako se moze desiti da upravo zbog
neprijavljenog prebivalista lice nema ni licnu kartu, te ne moze zasnovati radni
odnos (Praxis, 2023, p. 17). U tom kontekstu, od znacaja je ukazati i na jednu pre-
sudu Upravnog suda kojim je ponisteno resenje o odbijanju zalbe na resenje kojim
je odbijena prijava prebivalista. Prijava je odbijena, tj. odsustvo namere stalnog sta-
novanja je utvrdeno samo na osnovu ¢injenice da je podnosilac prijave nezaposlen,
te da prijavu prebivalista Zeli da ishoduje kako bi bio korisnik socijalne pomoc¢i,
a prenebregnuti su svi drugi priloZeni dokazi (¢injenica da su deca podnosioca
redovni polaznici osnovne $kole u mestu prijave prebivalista, svojina na porodi¢noj
stambenoj jedinici i njivi u mestu prijave prebivalista, prilozeni racuni za struju i
sl.) Stoga je Upravni sud sasvim ispravno nasao da je zakljuc¢ak tuzenog organa
»hejasan i neobrazlozen® (Presuda Upravnog suda 19 U 8020/16).

U jednoj sli¢noj odluci, Upravni sud je takode ponistio osporeno redenje u ¢ijem
je obrazloZenju navedeno da podnosioci prijave prebivalista ne planiraju da rade,
ve¢ da zive od socijalne pomodi, a kuca u kojoj Zive je u neuslovnom stanju. Pri raz-
matanju i izvodenju zakljucka o ¢injeni¢nom stanju nisu uzete u obzir okolnosti da
tuzilja poseduje nepokretnost na adresi prijave prebivalista, te da se svaki put prilikom
terenske provere nasla na adresi prijave prebivalista (Presuda Upravnog suda I11-11 U
18279/18). S druge strane, namera da se stalno Zivi na adresi prijavljenog prebivalista,
prema upravnosudskoj praksi, ne postoji ukoliko lice poseduje nepokretnost i firmu u
drugom mestu, deca studiraju uinostranstvu i niko od rodbine lica koje je podnosilac
prijave prebivalista ne Zivi u okolini (Presuda Upravnog suda I-2 U 11078/17).

Pravni osnov za prijavu prebivalista zakonski je postavljen tako da obuhvata
primarni osnov prijave prebivalista (na osnovu prava svojine na stanu, ugovora o
zakupu stana ili drugog pravnog osnova) (¢l. 11, st. 1) i rezidualni osnov prijave pre-
bivalista (¢l. 11, st. 2), ukoliko primarni nije mogu¢. Rezidualni osnov podrazumeva
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danadlezni organ reSenjem utvrduje prebivaliste na adresi stalnog stanovanja pod-
nosioca prijave, prebivali$ta njegovog supruznika ili vanbra¢nog partnera, pre-
bivali$ta njegovih roditelja i, najzad, ustanove u kojoj je trajno smesten ili centra
za socijalni rad na ¢ijem podrucju se nalazi, uz prijavu gradanina toj ustanovi,
odnosno centru da ¢e njegova adresa biti na adresi ustanove, odnosno centra. Na
ovo reSenje moze se izjaviti zalba koja nema suspenzivno dejstvo (¢l. 11, st. 31 4).

U praksi se esto desava da organ unutrasnjih poslova resenjem utvrduje pre-
bivali$te na teritoriji ustanove ili centra za socijalni rad ¢ak i ukoliko postoji moguc-
nost prijave prebivalista po nekom od drugih, prethodno navedenih rezidualnih
osnova (npr. prebivaliste supruznika ili vanbra¢nog partnera). Takvo postupanje
organa unutras$njih poslova nije opravdano, te treba stati na stanoviste da je utvr-
divanje prebivalista na teritoriji ustanove, odnosno centra za socijalni rad krajnji
rezidualni osnov, koji dolazi u obzir tek ukoliko nijedan drugi osnov u konkretnom
slu¢aju nije moguc.

Upravo u vezi sa postupkom prijave prebivalista na adresi ustanove ili cen-
tra za socijalni rad uoceno je dosta poteskoca u primeni zakona, prvenstveno
usled neodgovarajucih podzakonskih akata koji su doneti, te nekoordinisanog
postupanja Ministarstva unutrasnjih poslova i ministarstva nadleznog za poslove
socijalnog staranja. Naime, Pravilnikom o obrascu prijave prebivalista na adresi
ustanove, odnosno centra za socijalni rad i Uputstvom za postupanje Ministarstva
rada, zaposljavanja i socijalne politike prilikom prijave prebivalista na adresi centra
za socijalni rad propisano je da Ministarstvo unutrasnjih poslova obrazac prijave
prebivalista dostavlja nadleznoj ustanovi ili centru za socijalni rad na davanje sagla-
snosti putem overe obrasca, potpisom i pecatom. Nakon overe, obrazac se vraca
Ministarstvu unutra$njih poslova, koje donosi resenje o prijavi prebivalista.

Ono $to je problemati¢no jeste ¢injenica da je Uputstvom bilo propisano da
»kada sluzbeno lice koje vodi postupak na osnovu dokaza utvrdi da su ispunjeni
uslovi za prijavu prebivali$ta na adresi ustanove u koju je gradanin trajno smesten
ili centra za socijalni rad, popunjava obrazac prijave prebivalista®. Pri tome, dokaz
na osnovu kojeg sluzbeno lice ustanove ili centra za socijalni rad procenjuje da li
postoje uslovi za davanje saglasnosti jeste bilo koji vaze¢i dokument na osnovu
kojeg se moze nesporno utvrditi identitet lica kojem se daje saglasnost za prijavu
prebivalista i potvrda nadleznog organa unutrasnjih poslova da se prebivaliste ne
moze uvtrditi na osnovu ¢l. 11, st. 112, tac. 1,2 i 3 Zakona o prebivalistu i boravistu
gradana. Zaposleni u Ministarstvu unutra$njih poslova su, sa pravom, isticali da
ne mogu izdati trazenu potvrdu, ve¢ samo potvrdu da lice nema prijavljeno prebi-
valiste u Republici Srbiji.

Neujednacena praksa ova dva drzavna organa i posledice po lica koja usled
takvog postupanja nisu bila u mogué¢nosti da imaju prijavljeno prebivaliste zasluzile
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su paznju i Zastitnika gradana koji je u svome misljenju (16-1598/ 13 od 1. 8. 2013)
pozvao Ministarstvo rada, zaposljavanja i socijalne politike da stavi van snage
navedeno uputstvo i donese novo kojim ¢e blize urediti postupak pred centrom
za socijalni rad za gradane kojima se reSenjem Ministarstva unutra$njih poslova
utvrduje prebivaliSte na adresi centra. Iako zaista jeste sporno postupanje centara
za socijalni rad koji su u procesu davanja saglasnosti preuzeli na sebe i odredene
segmente dokaznog postupka, teorijski posmatrano, za uzrok problema moze se
smatrati i nejasna uloga, odnosno pravna priroda davanja saglasnosti u formi overe
obrasca. Centri za socijalni rad su u prvim godinama primene zakona tumacili
svoje ucesce u postupku utvrdivanja prebivali$ta na nacin da je posredi institut
zajednickog resenja, u vidu prethodne saglasnosti (¢l. 138, st. 1 Zakona o opstem
upravnom postupku). U tom smislu, izostanak overe (usled npr. nemogucnosti da
lice dokaze da ne moze da prijavi prebivaliste po primarnom ili drugim rezidual-
nim osnovima), kao interni akt medusobnog opstenja organa uprave (Tomi¢, 2019,
pp- 548-549), ishodovao bi odbijaju¢im re$enjima u postupcima prijave prebivalista,
odnosno donosenjem resenja o obustavljanju postupka u onim situacijama kada
su postupci pokrenuti po sluzbenoj duznosti, ukoliko je organ unutrasnjih poslova
utvrdio, uvidom u sluzbene evidencije, da lice nema prijavljeno prebivaliste na teri-
toriji Republike Srbije.

Jedan od takvih slu¢ajeva, medutim, dobio je i svoj ustavno-sudski epilog.
Gradski centar za socijalni rad na Novom Beogradu obavestio je postupajuci
prvostepeni organ da nije saglasan da lice prijavi prebivaliste na adresi centra za
socijalni rad. Uskracivanje saglasnosti rezultiralo je odbijaju¢im resenjem. Nakon
neuspes$nog zalbenog procesa, postupajuci po tuzbi, Upravni sud je konstatovao
da je tuzeni organ za svoju odluku dao dovoljne i na zakonu zasnovane razloge
koje u svemu prihvata sud. Na zakonu zasnovani razlozi svodili su se isklju¢ivo na
odsustvo saglasnosti Centra za socijalni rad. Medutim, Ustavni sud je u postupku
po ustavnoj zalbi drugacije rezonovao i ponistio presudu Upravnog suda smatrajuci
daje obrazlozenje presude koje se zasnivalo na odsustvu saglasnosti, kao razlogu za
donosenje odbijajuceg resenja, ocigledno proizvoljno jer takva obaveza ne proizilazi
iz zakonske odredbe (Odluka Ustavnog suda Uz-640/2019). Kako je u konkretnom
slucaju Centar za socijalni rad istakao da ima saznanja da supruga podnosioca zah-
teva za prijavu prebivaliSta ima prijavljeno prebivaliste na adresi Centra za socijalni
rad, Ustavni sud nije prejudicirao ishod predmetnog postupka, ve¢ je ukazao na
nuznost pravilnog i potpunog utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja koje je od znacaja za
donosenje zakonitog reSenja o prijavi prebivalista.

Konac¢no, i nakon ove odluke Ustavnog suda, ministar za rad, zaposljavanje,
boracka i socijalna pitanja doneo je 2024. godine Instrukciju o nac¢inu rada centara
za socijalni rad i ustanova socijalne zastite za smestaj korisnika u postupku prijave
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prebivalista gradana, kojom je nalozeno direktorima ustanova socijalne zastite u
kojoj je lice trajno smesteno ili centra za socijalni rad na ¢ijem se podrucju lice nalazi
da dostavljeni obrazac od nadleznog organa unutrasnjih poslova, bez odlaganja,
overi svojim potpisom i sluzbenim pecatom i vrati organu unutrasnjih poslova kod
koga se vodi postupak prijave prebivalista. Ovim je razre§ena dilema u pogledu
pravne prirode saglasnosti i precizirana je uloga centara za socijalni rad u postupku
prijave prebivalista po krajnjem rezidualnom osnovu.

4.2. Pasivizacija prebivalista - osobenost srpskog prava

Pored izloZenih dilema koje su se pojavile u praksi u pogledu utvrdivanja
prebivali$ta na teritoriji ustanove socijalne zastite i centra za socijalni rad, paznju
zavreduje i osobenost srpskog zakonskog uredenja pitanja prebivalista gradana koja
je uvedena sa donosenjem novog Zakona o prebivalistu i boravistu gradana 2011.
godine. Rec je o institutu pasivizacije prebivalista i boravista (¢l. 18). U st. 1i2 ovog
¢lana propisano je da ,na zahtev suda, organa drzavne uprave, drugog organa ili
organizacije, kao i drugog pravnog ili fizickog lica koje ima opravdan pravni interes,
nadlezni organ vrsi proveru ¢injenice stalnog stanovanja odnosno privremenog
boravka na adresi na kojoj je gradanin prijavio prebivaliste, odnosno boraviste, te
da ,,ako utvrdi da gradanin ne stanuje na adresi na kojoj ima prijavljeno prebivali-
ste ili [...] da je prilikom prijave prebivalista [...] dao neistinite podatke, nadlezni
organ donosi reSenje kojim pasivizira adresu prebivalista”. Nakon prijema re$enja o
pasivizaciji prebivali$ta, gradanin je duzan da prijavi prebivaliste u roku od 8 dana
(st. 3). U suprotnom, organ mu po sluzbenoj duznosti reSenjem utvrduje prebiva-
liste po nekom od rezidualnih osnova iz ¢l. 11, st. 2 (st. 4). Na reenja o pasivizaciji
i utvrdivanju prebivali$ta po sluzbenoj duznosti moguce je izjaviti zalbu (st. 5).
Naposletku, propisano je istim ¢lanom i da ¢e nadlezni organ po sluzbenoj duznosti
pasivizirati adresu prebivali$ta u slucaju prestanka drzavljanstva Republike Srbije
ili smrti gradanina (st. 6).

Citav se niz teorijsko-prakti¢nih pitanja moze postaviti u vezi sa zanimljivim
institutom pasivizacije prebivalista. No, pre toga, treba istaci da je ratio njegovog
propisivanja dvostruk - s jedne strane, pasivizacija prebivalista izraz je, sli¢cno kao
i kod hrvatskog instituta stvarnog prebivalista, teznje da se sprece ili svedu na naj-
manju meru razlicite zloupotrebe od strane pojedinaca vezane za prijave fiktivnih
prebivalista, dok je, s druge strane, ovaj institut zamisljen kao mehanizam kojim se
nastoji izbe¢i situacija u kojoj gradani ostaju bez prijavljenog prebivalista. Ukratko, da
niko ne ostane sa fiktivnim prebivali$tem i da niko ne ostane bez prebivalista. Uz to,
zarazliku od hrvatskog instituta utvrdivanja stvarnog prebivalista, sa jedne strane, i
crnogorskog resenja koje uvodi fakultativou odjavu prebivalista sa druge, ovde se kroz
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svojevrsni medukorak — donosenje resenja o pasivizaciji prebivalista — daje mogu¢-
nost (druga $ansa) gradaninu da ovog puta zaista prijavi prebivaliste u kojem stvarno
stalno obitava, pre nego $to se pristupi utvrdivanju prebivalista po sluzbenoj duznosti.
To je liberalnije resenje, koje pak ne ide naustrb pravne sigurnosti.

Moze se, najpre, postaviti pitanje pravne prirode resenja o pasiviziranju prebi-
valiSta. Dali je posredi konstitutivan ili pak deklarativan akt? Iako je jo$ Ivancevic
(1983, pp. 291-292) primetio da je, kada je u pitanju ova dihotomija, kljuc u preovla-
duju¢im elementima, umesto u striktnoj i preciznoj razlici izmedu konstitutivnih
i deklarativnih akata, izgleda da se ovde takva jedna jasna razlika moze povudi.
Tako, ona resenja o pasiviziranju adrese prebivalista koja se donose nakon sprove-
dene provere ¢injenice stalnog stanovanja na zahtev suda, organa drzavne uprave,
druge organizacije ili lica sa opravdanim pravnim interesom imaju (re)konstituti-
van karakter, dok reSenja o pasiviziranju koja se donose po sluzbenoj duznosti (u
slu¢aju smrti ili prestanka drzavljanstva) imaju deklarativan karakter.

Prva od niza prakti¢nih implikacija instituta pasivizacije prebivalista na koje
zelimo da se osvrnemo odnosi se na situaciju dostavljanja resenja o pasiviziranju
prebivalista, kako bi se omogucilo bilo podnosenje Zalbe na resenje o pasiviziranju,
bilo prijavljivanje stvarne adrese prebivalista u roku od 8 dana od prijema resenja
o pasiviziranju. Ovde, nacelno, treba razdvojiti dve situacije do kojih moze do¢i
u praksi. Prva se odnosi na situaciju kada je tokom provere ¢injenice stalnog sta-
novanja, na zahtev nadleznog organa ili lica sa opravdanim pravnim interesom,
utvrdeno da lice stalno stanuje na drugoj adresi, a ne na onoj na kojoj ima prijavljeno
prebivaliSte. U tom slucaju, dostavljanje reSenja o pasiviziranju adrese prebivali-
$ta treba izvrsiti primenom pravila o licnom dostavljanju (¢l. 75, st. 516 ZUP). U
situaciji pak kada se tokom postupka provere stalnog stanovanja utvrdi da lice ne
stanuje na adresi prijavljenog prebivalista, ali se ne utvrdi adresa stalnog stanovanja,
svrsishodno je, umesto primene odredbe ¢l. 75, st. 5 i 6 ZUP-a, primeniti pravila
o javnom dostavljanju (¢l. 78 ZUP), te rok od 8 dana za prijavu prebivalista ili ula-
ganje zalbe pocinje da tece protekom roka od 15 dana od dana objavljivanja na veb
prezentaciji i oglasnoj tabli organa.

U ranijoj upravnosudskoj praksi koja se odnosila na postupanje po prethod-
nom ZUP-u" vrlo su bile Ceste situacije poni$tavanja re$enja o pasiviziranju pre-
bivalista usled povreda pravila postupka. Te povrede su se uglavnom odnosile na
situaciju kada su, prilikom terenske provere, bile uzete izjave bilo od tuzioca - lica
kome je pasivizirano prebivaliste - bilo od drugih lica (koja imaju opravdan interes
da istaknu zahtev za pasiviziranjem, npr. vlasnici nepokretnosti na ¢ijoj adresi je
prijavljeno prebivaliste, komsija, upravnika zgrade i sl.). Takvo postupanje ima
karakter uvidaja u smislu ZUP-a, $to podrazumeva i obaveznost usmene rasprave u
" Sluzbeni list SR], br. 33/1997 i 31/2001, Sluzbeni glasnik RS, br. 30/2010.
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postupku, nakon koje se sacinjava zapisnik. Medutim, u praksi se desavalo da organ
odlucuje na osnovu sluzbenih beleski sac¢injenih o terenskim proverama i izjavama
ispitanih lica. Sluzbene beleske sac¢injavane su na osnovu ¢l. 64 ranije vazeceg ZUP-
a, koji je predvidao da se 0 manje vaznim radnjama i izjavama stranaka ili tre¢ih
lica koji nemaju bitnog uticaja na re$avanje o upravnoj stvari ili upravljanju tokom
postupka ne sastavlja zapisnik ve¢ zabeleska. Povreda pravila postupka ogledala se
u tome $to je ¢injenicni zaklju¢ak u konkretnoj upravnoj stvari donet na osnovu
zabeleske, umesto da se o izvrSenom uvidaju i saslusanjima sacini zapisnik, za koji
stranka ima pravo da joj bude predocen i da na njega stavi primedbe, te je Upravni
sud u vise navrata ispravno utvrdio da sluzbene beleske ne mogu biti dokaz u smislu
Zakona o op$tem upravnom postupku.

4.3. Meduzavisnost prebivalista i ostvarivanja birackog prava

Ipak, od pitanja povrede pravila postupka o obaveznosti usmene rasprave
i predocavanja zapisnika sa odrzanog uvidaja, u sredistu paznje mnogo vise je
meduzavisnost prebivali$ta (i njegove pasivizacije) i ostvarivanja birackog prava.
Ta meduzavisnost moze obuhvatiti vi$e pitanja. Tako se jedno pitanje moze odno-
siti na to treba li, de lege ferenda, dozvoliti pravo glasa na lokalnim i pokrajinskim
izborima stranim drzavljanima koji u Republici Srbiji imaju prebivaliSte prema
odredbama Zakona o strancima, $to bi bilo u skladu i sa ranije citiranim medu-
narodnim standardima. Medutim, smatramo da u trenutnim okolnostima vise
paznje treba posvetiti dvema aktuelnijim situacijama u kojima dolazi do izrazaja
meduzavisnost prebivaliSta i ostvarivanja birackog prava.

Jedna od njih se odnosi na izmene Zakona o jedinstvenom birackom spisku iz
2024. godine,” dok se druga odnosi na (spornu) praksu organa nadleznih za vode-
nje i unos promena u biracki spisak u vezi sa podacima o pasiviziranju prebivalista.

Naime, ¢lanom 6 Zakona o jedinstvenom birackom spisku propisano je da se
bira¢ upisuje u biracki spisak prema mestu prebivalista (st. 1), ali, izuzetno, bira¢
koji je upisan u biracki spisak i koji prijavi prebivaliste u drugoj jedinici lokalne
samouprave upisuje se u deo birackog spiska prema mestu tog prebivalista po isteku
$est meseci od dana prijave prebivali$ta. Namera zakonodavca je jasna i ide za tim
da se sprece izborne nepravilnosti u smislu da je neophodno da bira¢ neko vreme
boravi na teritoriji odredene jedinice lokalne samouprave pre nego sto stekne pravo
glasa prema tom mestu prebivalista. Razume se, za vreme tih $est meseci moguce
je sprovesti i postupak pasiviziranja adrese, na zahtev nadleznog drzavnog organa

" Vid. npr. Presuda Upravnog suda - Odeljenje u Novom Sadu, I11 1257/15 kao i Presuda Uprav-
nog suda III-3 U 5600/16.

"> Sluzbeni glasnik RS, br. 104/2009, 99/2011 i 44/2024.
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ili lica koje ima opravdani pravni interes, u vezi sa ¢im ¢e u nastavku biti vise reci.
Ipak, samostalnim ¢lanom Zakona o jedinstvenom birackom spisku, koji je unet
izmenom Zakona objavljenom u Sluzbenom glasniku RS, 10. maja 2024. godine
(manje od mesec dana pre odrzavanja izbora), propisano je da ¢e birac koji je upisan
u biracki spisak i koji je posle 3. jula 2023. godine prijavio prebivaliste u jedinici
lokalne samouprave u kojoj su za 2. jun 2024. godine raspisani lokalni izbori biti
upisan u deo birackog spiska prema mestu prebivalista koje je imao na dan 3. jula
2023. godine. Ova odredba, medutim, odnosi se samo na one birace koji na pome-
nutim lokalnim izborima ostvaruju aktivno, ali ne i pasivno biracko pravo, budu¢i
da se ne primenjuje na birace koji su kandidati za odbornike na izbornim listama
koje su na lokalnim izborima raspisanim za 2. jun 2024. godine podnete pre stu-
panja na snagu ovog ¢lana zakona.

Ovako sro¢enom odredbom, pored toga $to se (ne)opravdano pravi razlika
izmedu kandidata za odbornike i ostalih biraca, takode se diskriminisu oni biraci
koji su posle 3. jula 2023. godine prijavili prebivaliste u jedinici lokalne samouprave
u kojoj su se odrzavali izbori 2. juna 2024. godine, jer nisu u moguc¢nosti da ostvare
svoje biracko pravo u toj jedinici lokalne samouprave iako je mozda u konkretnom
slu¢aju proteklo 6 meseci iz ¢l. 6 Zakona o jedinstvenom birackom spisku. Uprkos
tome $to je pokusaj sprecavanja zloupotreba prijave prebivalista u cilju neosnovanog
kori$¢enja birackog prava legitiman razlog koji stoji iza ovako srocene odredbe, nije
do kraja najjasniji ni vremenski kriterijum - odnosno zasto je odreden rok od 11
meseci pre odrzavanja izbora.

Takode, ovakvo reSenje moze se okarakterisati kao polovi¢no, budu¢i da
pokriva samo situaciju kada lice menja prebivaliste iz jedne jedinice lokalne samo-
uprave u drugu, ali ne i situacije kada se lice upisuje u biracki spisak posle prve
sprovedene prijave prebivalista. Drugim rec¢ima, posredi je pravna praznina, po
kojoj lice koje dolazi iz drugih drzava i prijavljuje prvi put prebivaliste u jedinici
lokalne samouprave u kojoj su zakazani izbori za 2. jun 2024. godine biva upisano
u deo birackog spiska za tu jedinicu lokalne samouprave, bez obzira na to $to je
prijavilo prebivaliste posle 3. jula 2023. godine (sic!) Stoga bi mozda svrsishodnija
mera, umesto zakonske izmene, bila proaktivniji rad organa unutrasnjih poslovau
kontrolisanju istinitosti podataka pri prijavi prebivalista, posebno, ali ne iskljucivo,
u periodu posle jula 2023. godine. Time bi se i doprinelo kona¢nom odredivanju
smisla instituta pasivizacije, putem utvrdivanja prebivalista po sluzbenoj duznosti,
buduci da, kao $to je ve¢ istaknuto, reSenje o pasiviziranju prebivalista predstavlja
tek ,medukorak® i nije samo sebi cilj ve¢ je usmereno ka tome da se svakom licu
utvrdi stvarno prebivaliste.

U vezi sa pasiviziranjem prebivalista i vodenjem evidencija u jedinstvenom
birackom spisku jeste i otvoreno pitanje da li reenje o pasiviziranju prebivalista,
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o ¢emu se uvodi i podatak u odgovarajuce evidencije, nuzno i po automatizmu,
povlaciibrisanje iz dela jedinstvenog birackog spiska za tu jedinicu lokalne samo-
uprave na Cijoj se teritoriji nalazi adresa pasiviziranog prebivalista.

TIako praksa daje potvrdan odgovor na ovo pitanje, takav stav ne moze se
prihvatiti bez odredenog kritickog preispitivanja. Naime, ¢clanom 9, st. 2 Zakona
o jedinstvenom birackom spisku propisano je da se reSenje na kome se zasniva
promena u birackom spisku donosi na osnovu podataka u mati¢nim knjigama,
drugim sluzbenim evidencijama i javnim ispravama, a ¢lanom 11, st. 2 istog zakona
propisano je da ministarstvo nadlezno za unutrasnje poslove podatke iz sluzbenih
evidencija o prebivalistu i boravistu gradana na kojima se zasnivaju promene u
birackom spisku dostavlja ministarstvu nadleznom za poslove uprave, odmah,
a najkasnije u roku od tri dana od kada su nastale promene. Dalje, prema st. 3
istog ¢lana, ministarstvo nadlezno za poslove uprave podatke prosleduje nadleznoj
opstinskoj, odnosno gradskoj upravi odmah, a najkasnije u roku od tri dana od
dana njihovog prijema. Naposletku, od dana kada se raspisu izbori pa do 72 ¢asa
pre dana izbora, ministarstva unutrasnjih poslova i uprave sve podatke dostavljaju
odmabh, a najkasnije narednog dana od nastale promene.

Pasiviziranje prebivalista uistinu predstavlja evidencioni podatak na osnovu
kog se, jezicki tumaceci, moze izvrsiti promena u birackom spisku. Medutim, pasi-
viziranje prebivali$ta po svojoj pravnoj prirodi ne moze se u potpunosti upodobiti
odjavi prebivalista po sluzbenoj duznosti, a odjava prebivalista koja je propisana
kao duznost lica koje se iseljava u inostranstvo (¢l. 14 Zakona o prebivalistu i bora-
vi$tu gradana) jeste nedvosmislena evidenciona promena koja je osnov za promenu
u birackom spisku.'* Ovakvo tumacenje, koje u obzir uzima specifi¢nu prirodu
pasiviziranja, u skladu je i sa jednom od svrha uvodenja instituta pasiviziranja - da
nijedno lice ne ostane bez prebivalista, drugim re¢ima i bez prava koja proizilaze iz
prava na prebivaliste. U suprotnom, lice kome je prebivaliste reSenjem pasivizirano
ostalo bi u periodu do utvrdivanja prebivalita po sluzbenoj duznosti bez prava
glasa u jedinici lokalne samouprave ili bi mu npr. prestao odbornicki mandat po
sili zakona, buduéi da Zakon o lokalnim izborima'" predvida da mandat odbornika
prestaje ukoliko mu, inter alia, prestane prebivaliste na teritoriji jedinice lokalne
samouprave (¢l. 67). Za takvo postupanje u srpskom pravnom poretku de lege lata
nema dovoljnog osnova. Resenje o pasiviziranju adrese prebivalista ima ulogu

'* Ta promena bila bi od znacaja za lokalne izbore bududi da srpsko pravo ne postavlja prebiva-
liste kao uslov za ostvarivanje birackog prava na parlamentarnim i predsednic¢kim izborima, ve¢
lica koja su se iselila u inostranstvo to pravo ostvaruju putem glasanja u diplomatsko-konzularnim
predstavnis$tvima. Za vise o prednostima i manama eventualnog uvodenja elektronskog glasanja
umesto glasanja u diplomatsko-konzularnim predstavnistvima vid. Markovi¢, 2023, pp. 427-446.

7 Sluzbeni glasnik RS, br. 14/2022 i 35/2024.
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upaljenog protivpozarnog alarma, no to i dalje ne znaci da ¢e do nuzne evakuacije
zapravo i do¢i. Tim pre, ukoliko se, sasvim opravdano, moze zamisliti situacija u
kojoj lice kome je reSenjem pasivizirana adresa prebivalista u roku od 8 dana prijavi
prebivaliste na istoj adresi i u tom postupku prijave organ utvrdi da lice zapravo
stanuje na toj (istoj) adresi. U tom slucaju, postupak prijave prebivalista okoncao bi
se donosenjem tzv. suprotnog akta (Tomi¢, 2023, pp. 220-221).

Sasvim je drugo pitanje, uzimajuci u obzir cilj da se izbegnu izborne zlo-
upotrebe i nepravilnosti, kao i drugu svrhu instituta pasiviziranja prebivalista
(iskorenjivanje fiktivnih prebivalista), da li treba takvo postupanje utvrditi de lege
ferenda. U tom pravcu, umesto unosa promene u jedinstvenom birackom spisku
po automatizmu po donosenju resenja o pasiviziranju, moze se mozda razmisliti o
uvodenju, sli¢no hrvatskom resenju, mehanizma odjave prebivalista po sluzbenoj
duznosti. Takva zakonska izmena moze se u srpsko pravo uneti na dva nacina. Prvi
je uvodenje celovitog instituta, slicno hrvatskom resenju. Drugi vid predstavljao
bi manji zahvat u ve¢ postojeci institut pasivizacije prebivalista, tako da obuhvati
one situacije kada se u toku postupka pasiviziranja adrese utvrdi da se lice odselilo
u inostranstvo, buduci da u tom slucaju ne bi imalo svrhe posezati za utvrdiva-
njem prebivalista po rezidualnim osnovima iz ¢l. 11, st. 2 Zakona o prebivalistu i
boravistu gradana. No, imajuci u vidu u praksi uocene probleme, koji se odnose na
¢injenicu da nadlezni organ unutrasnjih poslova ¢esto ne ispunjava svoju zakonsku
obavezu utvrdivanja novog prebivalista po sluzbenoj duznosti (Praxis, 2023, p. 17),
¢ime se izigrava jedna od dve svrhe instituta pasiviziranja prebivalista, zalazemo
se za prvu varijantu zakonskih izmena, odnosno za uvodenje instituta odjave pre-
bivalista po sluzbenoj duznosti.

Takve zakonske novine, medutim, ne bi eksulpirale ovlas¢ena sluzbena lica
u organima unutra$njih poslova od proaktivnijeg delovanja, uz razumljiv oprez
zbog slozenosti utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja i ozbiljnosti pravnih posledica koje
bi odjave prebivalista po sluzbenoj duznosti imale po prava gradana.

5. Zaklju¢na razmatranja

Institut prebivalista, toliko prakti¢no vazan i zivotan, neuhvatljiv je koliko
i sam Zivot, te podlozan zloupotrebama, posebno u savremenim uslovima naseg
odnosa prema (licnom) prostoru i vremenu, uslovima mobilnosti i migracija, flu-
idnosti, nestandardnih oblika rada, te sve slozenosti koju sa sobom nosi neizvesni
mozaik privatnih Zivota svakog pojedinca. Ne ¢udi otud sto neuhvatljivost pocinje
ve¢ na terminolo$ko-pojmovnom nivou, pa preko neodredenosti medunarodnih
dokumenata, neadekvatnosti identicnog pojma za razlicite pravne discipline, te
najzad laviranja nacionalne upravne, sudske i ustavno-sudske prakse u drzavama
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regiona. Pomenute te§ko¢e u mozaiku sociopolitickog i pravnog pristupa institutu
prebivalista rad je nastojao da verno prikaze.

Nesporan je karakter prava na prebivaliste kao prethodeceg, neophodnog
uslova za ostvarivanje drugih subjektivnih javnih prava, od kojih je najporozniji i
slu, u radu je uoc¢eno da postoji prostor za proaktivnije delovanje, kako na nivou
nadnacionalnih tela koja se bave zastitom i promocijom ostvarivanja ljudskih i
manjinskih prava, tako i na nacionalnom nivou. Proaktivnije delovanje na naci-
onalnom nivou odnosi se kako na oblast zakonodavstva de lege ferenda, tako i na
oblasti upravne i sudske prakse u primeni relevantnog zakonodavnog okvira.

Od Evropskog suda za ljudska prava oc¢ekuje se da u budu¢nosti zauzme dosled-
niji stav o tome mogu li i da li uopste treba da lica koja su u zemlji svog drzavljanstva
izgubila prebivaliste, voljno ili ne, u njoj i dalje ostvaruju svoje biracko pravo, bez
obzira na to dali su u zemlji svog novog prebivalista stekla i drzavljanstvo ili ne.

Analiza zakonodavnog okvira i relevantne prakse organa uprave i uprav-
no-sudske prakse u dve zemlje regiona i u Republici Srbiji potvrdila je teze o izu-
zetnim tesko¢ama koje postoje pri utvrdivanju subjektivnog elementa prebivalista
u upravnim i upravno-sudskim postupcima, kao i o tome da se za izmenama regu-
latornog okvira najcesce poseze radi/u cilju pojacavanja kontrole nad izbornim
procesom, zbog meduzavisnosti prebivalista i ostvarivanja birackog prava.

U analizi su uocene i odredene suptilne razlike, kako u pogledu de lege lata
okvira za smanjenje prostora za zloupotrebe u izbornoj materiji putem instituta pre-
bivali$ta, tako i u pogledu odgovora na pitanje mogu li drzavljani koji nemaju pre-
bivaliSte u analiziranim zemljama glasati na parlamentarnim izborima. U pogledu
drugog pitanja, na jednoj strani skale je crnogorsko resenje koje, uporednopravno
neuobicajeno, uslov posedovanja prebivaliSta za ostvarivanje birackog prava postavlja
¢ak u ustavnom tekstu. Na drugoj strani skale je Republika Srbija koja obezbeduje
glasanje svojim drzavljanima u diplomatsko-konzularnim predstavnistvima, iako
nemaju prebivaliste u Republici Srbiji. Izmedu ova dva opre¢na reSenja nalazi se Repu-
blika Hrvatska koja omogucava glasanje drzavljanima nerezidentima, ali tako §to im
se garantuje zastupljenost u okviru posebne izborne jedinice.

I dok je crnogorsko resenje u pogledu birackog prava nerezidenata najrigidnije
i najupitnije sa stanovi$ta medunarodnih standarda, dotle se slican zaklju¢ak moze
nametnutiikada je u pitanju zakonodavni okvir kojim bi se sprecavale zloupotrebe
u vezi sa prijavama prebivalista. Ovo stoga $to odjava prebivalista za lice koje se
seli u inostranstvo nije nuznost, ve¢ mogucnost. Zakonskim manjkavostima treba
pridodati i negativne posledice odluke Ustavnog suda Crne Gore da, bez odgova-
rajuceg obrazlozenja, ukine uslov prebivalista od 6 meseci za ostvarivanje birackog
prava na lokalnim izborima.
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S druge strane, odjava prebivalista u Republici Srbiji u slucaju iseljavanja u
inostranstvo postulirana je kao duznost. Pored toga, u ovoj zemlji postoji i institut
»medukoraka®, u vidu pasivizacije prebivalista. Ovaj institut, nepoznat u zako-
nodavstvima zemalja regiona, plod je dobre ideje, ali je, prema nasem misljenju,
sazrelo vreme da se, de lege ferenda, institut pasivizacije prebivalista odlu¢nije tran-
sformise u odjavu prebivalista po sluzbenoj duznosti, po ugledu na hrvatsko resenje.
Razume se, odgovornost i u tom slucaju ostaje na organima unutrasnjih poslova
da, ¢uvajuci se zloupotreba ovlascenja, do kojih moze do¢i pri proceni trebaliili ne
pokrenuti postupak o odjavi prebivalista po sluzbenoj duznosti, ne deluju pasivno,
vec da, tacnim utvrdenjem stanja stvari, doprinesu tome da svako bude u prilici da
uziva pravo na prebivaliste, ali i da stepen zloupotrebe bude sveden na §to manju
meru.

Najzad, primer Republike Hrvatske, za koju se moze tvrditi da zbog uvedenog
instituta utvrdivanja stvarnog prebivali$ta ima solidan de lege lata zakonski okvir,
ipak pokazuje da sam zakonodavni okvir u cilju spre¢avanja u prvom redu izbor-
nih zloupotreba u vezi sa prebivalistem ponekad nije dovoljan, ve¢ dai Ustavni sud
moze svojim odlukama uslozniti situaciju.

Stoga se, pored uocenog prostora za delovanje de lege ferenda u okviru srpskog
pozitivnopravnog poretka, koje bi se ogledalo u poostravanju kontrole, kroz uvode-
nje odjave prebivali$ta po sluzbenoj duznosti, bez medukoraka u vidu pasivizacije,
jo$ jedan nalaz nametnuo kao zaklju¢ak analize. Re¢ je o vaznosti sadejstva svih
institucionalnih faktora (zakonodavnih, upravnih, sudskih i ustavno-sudskih), u
cilju omogucavanja potpunog uzivanja prava na izbor prebivalista i slobodu kreta-
nja sajedne strane, i zatite celine pravnog poretka i njegovog pouzdanog funkcio-
nisanja, a posebno javnog interesa u izbornim procesima sa druge strane.

Literatura

Bock, R. 2018. Doppelwohnsitz Deutschland-Schweiz — Rechtliche Fragen rund um die
Ansissigkeit, Steueranwaltsmagazin, 5, pp. 177-181.

CEML, 2021. Crnogorsko drzavljanstvo i prebivaliste — kako do¢i do azurnog birackog
spiska.

Davrados, N. 2018. Louisiana My Home Sweet Home: Decodifying Domicile. Loyola Law
Review, Vol. 64, pp. 287-363.

David, V. & Ganty, S. 2017. Strasbourg fails to protect the rights of people living in or at risk
of poverty: the disappointing Grand Chamber judgment in Garib v. the Netherlands.
Dostupno na: https://strasbourgobservers.com/2017/11/16/strasbourg-fails-to-pro-
tect-the-rights-of-people-living-in-or-at-risk-of-poverty-the-disappointing-grand-
chamber-judgment-in-garib-v-the-netherlands/, 1. 7. 2025.

475


https://strasbourgobservers.com/2017/11/16/strasbourg-fails-to-protect-the-rights-of-people-living-in-or-at-risk-of-poverty-the-disappointing-grand-chamber-judgment-in-garib-v-the-netherlands/
https://strasbourgobservers.com/2017/11/16/strasbourg-fails-to-protect-the-rights-of-people-living-in-or-at-risk-of-poverty-the-disappointing-grand-chamber-judgment-in-garib-v-the-netherlands/
https://strasbourgobservers.com/2017/11/16/strasbourg-fails-to-protect-the-rights-of-people-living-in-or-at-risk-of-poverty-the-disappointing-grand-chamber-judgment-in-garib-v-the-netherlands/

Strani pravni Zivot, god. LXIX, br. 3/2025

DPerda, D. 2010. Opci upravni postupak u Republici Hrvatskoj. Zagreb: InZenjerski biro.

Derda, D. 2016. Nacelo razmjernosti u donosenju upravnih odluka. Zbornik Pravnog fakul-
teta Sveucilista u Rijeci,37(1), pp. 175-200.

Ivancevi¢, V. 1983. Institucije upravnog prava. Zagreb: Pravni fakultet, Centar za stru¢no
usavr$avanje i suradnju s udruzenim radom.

Jerkovi¢, J. 1985. Znacaj i primena instituta prebivalista i boravista u sudskoj praksi. Pravo
- teorija i praksa, god. 2, poseban broj, pp. 67-74.

Jugovic, S. 2013. Upravna funkcija policije. Beograd: Kriminalisticko-policijska akademija.

Kaleb, Z.2013. Prikaz Zakona o prebivalistu i obveze policijskog postupanja prema njemu.
Policijska sigurnost, 22(4), pp. 541-554.

Kosti¢, S. 2008. Rezidentstvo fizickih lica u srpskom poreskom pravu. Anali Pravnog fakul-
teta u Beogradu, 2 pp. 320-340.

Krbek, I. 1955. Upravno pravo FNR]. Beograd: Beogradski graficki zavod.

Knezevi¢, G. 1985. Nekoliko pitanja u vezi sa prebivali$tem u jugoslovenskom pravu. Pravo
- teorija i praksa, god. 2, poseban broj, pp. 109-112.

Lappin, R. 2016. The Right to Vote for Non-Resident Citizens in Europe. International and
Comparative Law Quarterly, 65(4), pp. 860-894.

Marinkovi¢, T. 2019. Rasprava o pravu na slobodne izbore. Beograd: Dosije studio.

Markovi¢, N. 2013. Upravno postupanje organa unutrasnjih poslova u materiji drzav-
ljanstva, prebivalista i boravista gradana, licnih karata i oruzja. Specijalisticki rad.
Beograd: Kriminalisti¢ko policijska akademija.

Markovi¢, V. 2023. Elektronsko glasanje — Trojanski konj ili Deus ex machina u savreme-
nim demokratijama? Strani pravni Zivot, 3, pp. 427-446.

Miti¢, M. 1960. Prebivaliste i boraviste. Glasnik Advokatske komore u AP Vojvodini, 9(8),
pp- 1-9.

Praxis, UNHCR, 2023. Pregled prepreka za ostvarivanje prava na upis u mati¢nu knjigu
rodenih, sticanje drzavljanstva i prijavu prebivalista u 2023. godini.

Rajko, A. 2013. Utvrdivanje ¢injenica i dokazni postupak u upravnom sporu. Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, 34(1), pp. 495-524.

Radovanov, A. 1985. Dvojno prebivaliste i sudska praksa. Pravo - teorija i praksa, god. 2,
poseban broj, pp. 101-103.

Rajko, A. 2021. Prigovor kao pravni lijek prema Zakonu o opéem upravnom postupku.
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 71(3-4), pp. 511-532.

Roc¢komanovi¢, M. 2007. Princip najbliZe veze i resavanje slu¢ajeva medunarodnog privat-
nog prava — od bazi¢ne ideje do realizacije svrhe kolizionih normi. Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Nisu, 50, pp. 1-25.

Stanici¢, F. 2023. Je li sredivanje registra biraca Ustavni sud Republike Hrvatske sam
otezao vlastitom (prijasnjom) odlukom, Informator.hr, br. 6773 od 6. 3. 2023. Dostu-
pno na: https://informator.hr/strucni-clanci/je-li-sredivanje-registra-biraca-ustav-
ni-sud-rh-sam-otezaovlastitom-prijasnjom-odlukom, 1. 7. 2025.

Tomi¢, Z. 2012. Komentar Zakona o upravnim sporovima. Beograd: Sluzbeni glasnik.

Tomi¢, Z. 2019. Komentar Zakona o opstem upravnom postupku. Beograd: Sluzbeni glasnik.

476


https://informator.hr/strucni-clanci/je-li-sredivanje-registra-biraca-ustavni-sud-rh-sam-otezaovlastitom-prijasnjom-odlukom
https://informator.hr/strucni-clanci/je-li-sredivanje-registra-biraca-ustavni-sud-rh-sam-otezaovlastitom-prijasnjom-odlukom

Z. R. Tomié, V. V. Markovi¢ - DRZAVNA UPRAVA I PREBIVALISTE GRADANA...

Tomi¢, Z. 2021. Ustavna relativizacija osnovnih ljudskih prava. U: Dordevi¢, M. (ur.).
Preispitivanje klasicnih ustavnopravnih shvatanja u uslovima savremene drZave i
politike. Beograd: Institut za uporedno pravo, pp. 307-318.

Tomi¢, Z. 2023. ,,Priroda stvari® i domet upravnog spora. Strani pravni Zivot, 1, pp. 1-16.

Tomi¢, Z. 2023. Opste upravno pravo. Beograd: Pravni fakultet.

Siki¢, M. & Held, M. 2024. Prigovog u Zakonu o opéem upravnom postupku. Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, 45(1), pp. 113-133.

Vodineli¢, V. 2020. Gradansko pravo — uvod u gradansko pravo i opsti deo gradanskog
prava. Beograd: Pravni fakultet Univerziteta Union.

Vujaskovi¢, N. 1985. Upravnopravni aspekti prebivalista i boravista. Pravo - teorija i
praksa, god. 2, poseban broj, pp. 75-83.

Pravni izvori

Biirgerliches Gesetzbuch.

Bundesmeldegesetz vom 3. Mai 2013 (BGBL. I S. 1084), das zuletzt durch Artikel 6 des
Gesetzes vom 23. Oktober 2024 (BGBI. 2024 I Nr. 323) gedndert worden ist.

CE 1972 Resolution (72) 1 on the Standardization of the Legal Concepts of “Domicile”
and of “Residence”.

Instrukcija Ministarstva za rad, zaposljavanje, boracka i socijalna pitanja o na¢inu rada
centara za socijalni rad i ustanova socijalne zastite za smestaj korisnika u postupku
prijave prebivali$ta gradana, br. 001229693 2024 13400 004 001 012 001.

Konac¢ni prijedlog Zakona o prebivalistu, Vlada RH, Zagreb, prosinac 2012.

ODIHR, 2023. Election Observation Mission Final Report - Early Parliamentary Elections.

Pravilnik o obrascu prijave prebivalista na adresi ustanove odnosno centra za socijalni
rad, Sluzbeni glasnik RS, br. 113/2012.

Protocol No. 1 to the European Convention on Human Rights.

Protocol No. 4 to the European Convention on Human Rights.

Uputstvo za postupanje prilikom prijave prebivalista na adresi centra za socijalni rad, br.
110-00-271/2012-14 od 23. 12. 2012.

Venice Commission Code of Good Practice in Electoral Matters Guidelines and Explana-
tory Report, CDL-STD(2003)034.

Venice Commission/ODIHR. 2020. Urgent joint opinion on the draft law on elections of
members of parliament and councilors.

Venice Commission Report on the Abolition of Restrictions on the Right to Vote in Gene-
ral Elections.

Zakon o izboru zastupnika u hrvatski Sabor (Narodne novine, br. 116/1999, 53/2003,
44/2006, 19/2007, 145/2010, 24/2011, 93/2011, 19/2015, 104/2015 1 98/2019).

Zakon o jedinstvenom birackom spisku, Sluzbeni glasnik RS, br. 104/2009, 99/2011 i
44/2024.

Zakon o lokalnim izborima (Narodne novine, br. 144/2012, 121/2016, 98/2019, 42/2020,
144/20201 37/2021).

477



Strani pravni Zivot, god. LXIX, br. 3/2025

Zakon o lokalnim izborima, Sluzbeni glasnik RS, br. 14/2022 i 35/2024.

Zakon o op$tem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/2009 i 110/2021.

Zakon o op$tem upravnom postupku, SI. glasnik RS, br. 18/2016, 95/2018 - autenti¢no
tumacenje i 2/2023 - odluka US).

Zakon o prebivali$tu i boravistu gradana, Sluzbeni glasnik RS, br. 87/2011.

Zakon o prebivalistu Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 144/2012, 158/2013 i
114/2022.

Zakonu o registrima prebivalista i boravista Crne Gore, Sluzbeni list CG, br. 46/2015 i
3/2023.

Zakon o strancima, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/2018, 31/2019 1 62/2023.

Sudska praksa

EctHR Judgment, Garib v. the Netherlands, Application n® 43494/09 from 6. 11. 2017.

EctHR Judgment, Ward v. UK, Application n° 31888/03 from 9. 11. 2004.

EctHR Decision, Codona v. the UK, Application n® 485/05 from 7. 2. 2006.

ECtHR, Judgment, Carson and Others v. the UK, Application n° 42184/05 , from 16. 3. 2010

ECtHR, Judgment, Hilbe v. Liechtenstein, Application n° 31981/96, from 7. 9.1999.

ECtHR, Judgment, Zdanoka v. Latvia, Application n° 58278/00, from 16. 3. 2006.

ECtHR, Judgment, Shindler v. the United Kingdom, Application 19840/09, from 7. 5. 2013.

Misljenje Zastitnika gradana 16-1598/ 13 od 1. 8. 2013.

Oberverwaltungsgericht Niedersachsen Beschl. v. 25. 04. 2014, Az.: 11 ME 64/14

Odluka Ustavnog suda Crne Gore U-I br. 23/17 od 10. 11. 2020.

Odluka Ustavnog suda Hrvatske U-I11-1264/2020 od 12. 7. 2022.

Odluka Ustavnog suda RS Uz-640/2019.

Odluka Ustavnog suda RS Uz 640/2019 od 24. 2. 2022.

OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 13. 06.2024 - 11 A 1221/23

Presuda Upravnog suda u Rijeci, br. 2 Usl-1165/14-10

Presuda Upravnog suda u Rijeci, br. 2UsI-1081/2020-12.

Presuda Upravnog suda u Rijeci, br. 2 Usl-974/2018 -9

Presuda Upravnog suda u Zagrebu, br. 2 Usl-1240/2021

Presuda Upravnog suda RS 19 U 8020/16.

Presuda Upravnog suda RS III-11 U 18279/18.

Presuda Upravnog suda RS1-2 U 11078/17.

Presuda Upravnog suda — Odeljenje u Novom Sadu, III 1257/15.

Presuda Upravnog suda RS I1I-3 U 5600/16.

Presuda Upravnog suda Crne Gore U. br. 2811/2011.

Resenje Vrhovnog suda NR Srbije, br. R-132 8. 12. 1952 (Zbirka odluka vrhovnih sudova,
Beograd 1954).

478


https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%2231888/03%22]}
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%22485/05%22]}

