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GOVOR SA SVECANE AKADEMIJE POVODOM 70 GODINA
OD OSNIVANJA INSTITUTA ZA UPOREDNO PRAVO,
ODRZANE 19. JUNA 2025. GODINE

Postovani gosti, dragi prijatelji,

Sedamdeset godina postojanja jedne ustanove, nadam se da Cete se sloziti sa
mnom, sasvim je dovoljno za ocenu njenog rada, njene zrelostii opravdanosti postojanja.

Institut za uporedno pravo osnovan je 1955. godine Uredbom Saveznog izvr$nog
veca. Tu uredbu potpisao je tadasnji predsednik FNR] Josip Broz Tito, $to samo po sebi
vec govori o znacaju Instituta u nau¢nom sagledavanju uporednog prava. Uredbom
o osnivanju Instituta predvideni su njegovi osnovni zadaci: prikupljanje i sredivanje
podataka o stanju zakonodavstva, pravne nauke i prakse u pojedinim zemljama; dava-
nje drzavnim organima i ustanovama na njihov zahtev misljenja o pojedinim pitanjima
stranog zakonodavstva odnosno prakse odredene zemlje; saradnja sa slicnim ustano-
vama u drugim zemljama, saradnja sa medunarodnim organizacijama itd.

Uredbom Saveznog izvrsnog ve¢a od 16. novembra 1955. godine prof. dr Borislav
T. Blagojevi¢ imenovan je za direktora Instituta za uporedno pravo. Institut je zapoceo
sradom 1. januara 1956. godine kao jedna od prvih ustanova te vrste u svetu.

Zanimljivo je istaci da je Institut smesten u dvorisnom delu zgrade, iza repre-
zentativnog i arhitektonski izuzetno znacajnog zdanja, na Terazijama broj 41. Dvo-
namenska palata, prvobitno izgradena za potrebe Ministarstva pravde Kraljevine
Srbije i Uprave kvarta terazijskog, delo je arhitekata Svetozara Ivackovica i Jovana
Subotica. Podignuta je tokom 1882. i 1883. godine, a 1965. godine proglasena je spo-
menikom kulture.

Od uspostavljanja Instituta za uporedno pravo, njegovim radom rukovodilo je
devet direktora. Prof. dr Borislav T. Blagojevi¢, eminetni nau¢ni radnik u oblasti prav-
nih nauka, udahnuo je Institutu koncepciju organizacije i bio njegov direktor sve do
1978. godine. Pod njegovim rukovodenjem, Institut je prepoznat u svetskim okvirima
kao renomirana naucnoistrazivacka ustanova. Nakon njega, Institutom je rukovodio
prof. dr Vladimir Jovanovic, koji je do iznendane smrti 1993. godine dao veliki li¢ni
doprinos institutskoj delatnosti. Njega je nasledio prof. dr Milorad Josipovi¢ koji je
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do 1997. godine bio direktor Instituta. Od 1997. do 2001. godine funkciju direktora
obavljao je prof. dr Oliver Anti¢. Direktorka Instituta od 2001. do 2006. godine bila je
prof. dr Vesna Raki¢ Vodineli¢, pod ¢ijim se rukovodstvom Institut angazuje na opsez-
nim istrazivanjima uskladivanja domaceg prava sa pravnim tekovinama Evropske
unije. Od 2006. do 2007. godine na celu Instituta bila je prof. dr Vesna Besarovi¢. Dr
Jovan Ciri¢ bio je direktor Instituta od 2007. pa sve do 2016. godine, kada je izabran za
sudiju Ustavnog suda Srbije. Dr Ciri¢ je rukovodenje Institutom preuzeo kada je njegov
opstanak bio ugrozen zbog odlaska nau¢nog kadra i teSke finansijske situacije. Tokom
devetogodi$njeg mandata, dr Ciri¢ je svojim entuzijazmom, nesebi¢nim zalaganjem,
izuzetnom posvecenos¢u i verom pre svega u mlade ljude, obnovio Institut, pretvorivsi
gaukucu mladih nau¢nika. U periodu od 2016. do 2024. godine direktor Instituta bio je
prof. dr Vladimir Colovi¢. Od 28. februara 2024. godine na &elu Instituta za uporedno
pravo je moja malenkost. Svim spomenutim direktorima ovom prilikom izrazavamo
veliku zahvalnost za njihov doprinos radu naseg Instituta.

Od svog osnivanja Institut za uporedno pravo ima status nauc¢nog instituta. U
okviru polja drustvenih nauka jedini je nau¢ni institut, ne samo u zemlji ve¢ i u regionu,
¢ija je delatnost isklju¢ivo u oblasti pravnih nauka. Delatnost Instituta, tokom dosadas-
njeg perioda, odvijala se u nekoliko osnovnih pravaca koje ¢ine: nau¢no-istrazivacka
delatnost, organizovanje savetovanja i nau¢nih odnosno stru¢nih skupova, saradnja
sa drzavnim organima i ustanovama davanjem misljenja o pojedinim pitanjima, upo-
znavanje domace stru¢ne javnosti sa stranim pravom, upoznavanje inostranih pravnih
subjekata sa domac¢im pravom, odrzavanje institucionalnih kontakata sa medunarod-
nim organizacijama i stranim nau¢nim ustanovama.

U sedamdesetogodi$njem postojanju i radu Instituta za uporedno pravo mogu se
izdvojiti tri perioda u njegovom razvoju. Prvi period trajao je od njegovog osnivanja do
kraja osamdesetih godina XX veka. Uporednopravna istrazivanja dostigla su vrhunac
sredinom pedesetih godina dvadesetog veka, a nakon toga je jacanje Evropske zajednice
idrugih regionalnih integracija pomerilo teziste istrazivanja prema, pre svega, komuni-
tarnom pravu. Drugi period trajao je tokom devedesetih godina XX veka. Zbog raspada
SFRJ, gradanskog rata i nepovoljne politicko-ekonomske situacije, period devedesetih
godina proslog veka karakterise rad uizuzetno te$kim uslovima, bez savremene pravne
literature i bez dovoljno opreme. Uprkos tome, Institut za uporedno pravo uspevao je
da opstane, da sacuva svoju osnovnu delatnost i da svoju ekspertizu $iri i unapreduje.
Tre¢i period je rad Instituta u 21. veku. U ovom periodu, ne samo da je unapredena
njegova naucna delatnost ve¢ je njegova uloga u pravnoj nauci prosirena i obogacena
nizom nau¢nih konferencija, nau¢nih projekata i drugih vidova povezivanja i saradnje
sa nau¢nim ustanovama u zemlji i inostranstvu.

Sa ponosom isticemo da je osnivanje i rad Instituta, pratilo i izdavanje ¢asopisa
Strani pravni zivot, koji Institut objavljuuje od 1956. godine. Strani pravni zivot, jedan
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od najstarijih casopisa u oblasti prava u nasoj zemlji, jeste nau¢no-stru¢ni ¢asopis u
kome je do danas objavljeno preko 1200 originalnih, preglednih i stru¢nih ¢lanaka,
prevoda zakonskih tekstova, medunarodnih konvencija i nacrta zakona. Setimo se
njegovih urednika: prof. dr Borislava T. Blagojevica, Nikole Srzentica, prof. dr Vladi-
mira Jovanovica, prof. dr Borisa Krivokapica, prof. dr Olivera Antica, dr Jovana Cirica,
prof. dr Vladimira Colovi¢a i prof. dr Natage Mrvi¢ Petrovi¢. Od 2022. godine glavna
i odgovorna urednica ¢asopisa je nasa uvazena koleginica dr Katarina Jovici¢, koja je
zajedno sa Aleksandrom Visekrunom, na§om prvom dobitnicom institutske nagrade
zanajboljeg mladog istrazivaca, najzasluznija sto je Casopis 2024. godine povratio kate-
goriju nacionalnog ¢asopisa medunarodnog znacaja — M24.

Tokom sedamdeset godina postojanja, Institut za uporedno pravo i njegovi rad-
nici odlikovani su vise puta. Godine 1981. Institut je odlikovan Ordenom zasluga za
narod sa srebrnim vencem koje mu je Predsednistvo SFRJ dodelilo povodom dvade-
setpetogodis$njice postojanja. Prvi direktor Instituta, profesor dr Borislav Blagojevic,
odlikovan je Ordenom Republike sa zlatnim vencem. Prvi saradnici Instituta - dr
Vida Cok, dr Miodrag Janji¢, dr Marija Toroman, dr Jelena Vilus i dr Stevan Miju¢i¢
odlikovani su Ordenom rada sa zlatnim vencem.

Povodom $ezdeset godina postojanja i rada Institut je odlikovan Zlatnom meda-
ljom za izuzetne zasluge u razvoju pravne nauke, na Sretenje 2016. godine, tokom obe-
lezavanja Dana drzavnosti Republike Srbije.

Za period od sedamdeset godina postojanja Instituta za uporedno pravo sarad-
nici Instituta afirmisali su se kao istaknuti stru¢njaci kako na nacionalnom tako i na
medunarodnom nivou. Osim spomenutih, ¢ast nam je da podsetimo na samo neka
od zna¢ajnih imena nage nauke: Miodraga Jovi¢i¢a, Kostu Cavoskog, Dugana Crno-
gorcevica, Zlatiju Duki¢ Veljovi¢, Ljubi$u Lazarevica, Ratka Markovica i niz drugih.

Radu Instituta u velikoj meri pomaze Upravni odbor. Vlada Republike Srbije,
kao osnivac Instituta, uvek je za svoje predstavnike u Upravnom odboru imenovala,
istaknute profesore i nau¢ne radnike u oblasti pravnih nauka. Cinjenica da je akademik,
prof. emeritus dr Mirko Vasiljevi¢ sadasnji predsednik Upravnog odbora, a clanovi koje
je imenovala Vlada, prof. dr Zorica Vukasinovi¢ Radojici¢, prof. dr Zvonko Ivanovi¢ i
prof. dr Miodrag Panic¢, izraz je i potvrda namere Vlade Republike Srbije ne samo da
ucini Cast Institutu za uporedno pravo ve¢ i da unapredi sistem nauke u Repblici Srbiji.

Meni kao direktorki Instituta pripala je ¢ast da vas upoznam sa misijom i vizijom
Instituta u 21. veku.

Misija Instituta jeste da u okvirima strateskih planova razvoja nauke u Republici
Srbiji sprovodi osnovna i primenjena naucna istrazivanja kojima se kriticki analiziraju
i javnosti predstavljaju zakonodavna resenja u drugim drzavama i nadnacionalnim
organizacijama, kao i novine u medunarodnom pravu, da vrsi stru¢ne ekspertize i da
osposobljava kadar za nau¢noistrazivacki rad.
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Vizija Instituta jeste da, u skladu sa tradicijom, odrzi i razvije prepoznatljivost
ustanove koja svojim radom moze da doprinese usmeravanju razvoja pravnog sistema
u Srbiji saobrazno stepenu razvoja savremene pravne nauke. Vizija se ostvaruje una-
predenjem naucnoistrazivackog rada i razvojem kadrovskih potencijala u skladu sa
uslovima za obavljanje nau¢ne delatnosti.

Institut je tokom sedamdeset godina postojanja bio i ostao svojevrstan rasadnik
kadrova. Brojni su saradnici Instituta, a ima ih i medu vama, koji su svoju nau¢nu
karijeru zapoceli u Institutu, a nastavili na fakultetima. Veliki broj univerzitetskih
profesora, nau¢nih radnika drugih nau¢nih organizacija, sudija i diplomatskih sluzbe-
nika zapoceo je svoj radni vek u Institutu i u njemu stekao prva istrazivacka iskustva i
znanja iz uporednog prava. Svi vi ste istovremeno i jedna spona vise u negovanju dobrih
odnosa i uzajamne saradnje Instituta sa pravnim i drugim fakultetima u zemlji i ino-
stranstvu i drugim organizacijama i ustanovama Republike Srbije. Najzad, Institut s
ponosom istice da je ceo radni kolektiv, od nau¢nih radnika, preko administracije do
racunovodstva i bibiloteke, zasluzan za njegov uspesan rad, o¢uvanje renomea i dalju
afirmaciju u nau¢nom i stru¢nom svetu.

Dragi prijatelji, nijedna konferencija, nijedan projekat, nijedan zbornik radova ili
primerak nasih ¢asopisa ne bi postojali bez velikog zalaganja i rada nasih istrazivaca. U
Institutu za uporedno pravo neguje se duh kolegijalnosti, prijateljske otvorenostiirazu-
mevanja, bez kojih nijedna ustanova ne moze da ostvari svoj cilj. Ljudi koji danas ¢ine
Institut za uporedno pravo su najve¢im delom mladi istrazivaci koji su svoje doktorske
disertacije odbraniliili pripremili, zadovoljivsi o¢ekivanja i nau¢ne zajednice i drustva
u celini. Ovim mladim ljudima, upravo zahvaljuju¢i njithovom narocitom naporu, a ne
sudbini ili drustevnom polozaju, Sirom je otvoren ¢itav svet i nadohvat ruke im je veliki
naucni uspeh. Institut za uporedno pravo, a verujemo i ¢itava drzava, u¢inice sve da
ovi mladiljudi taj uspeh ostvare upravo u Srbiji i u njenu dobrobit utkaju svoje karijere.

Podnoseci ovaj kratak izvestaj, kratak jer o svemu detaljnije mozete procitati u
sve¢anoj monografiji, cilj mi nije bio da hvalim rad Instituta. Zelela sam samo da, uime
svih radnika Instituta, izrazim koliko mi volimo posao koji radimo i koliko cenimo
saradnju sa svima vama, sa nasim resornim ministarstvom, Ministarstvom nauke, teh-
noloskog razvoja i inovacija, sa drugim nau¢nim institutima i fakultetima, sa Srpskom
pravoslavnom crkvom, kao i sa svim pojedincima koji su nam svoju pomoc¢ pruzili ili je
od nas trazili. Istovremeno Zelim da iskazem uverenje da ¢emo ovu saradnju uspesno
nastaviti i u svom buducem radu.

Zahvaljujem na paznji!

Prof. dr Jelena Ceranic Perisic¢
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BRIDGING THE GAP:
APPLYING THE PIF DIRECTIVE
IN EU CANDIDATE COUNTRIES

Summary

The EU manages an independent budget of more than 200 bil-
lion euro annually, making it vulnerable to fraud and corruption,
which can undermine financial stability and public trust. To com-
bat this, the PIF Directive (2017/1371/EU) harmonises financial
crime definitions and mandates enforcement standards, extend-
ing to candidate countries including Serbia. This paper analyses
Serbia’s compliance with the Directive, testing the hypotheses
that despite the legislative reforms, some key challenges remain,
notably the lack of a defined ‘EU’s financial interest’ in Serbian
law, which hinders prosecution. The analysis also focuses on inter-
agency cooperation and legal alignment with EU bodies such as
OLAF and EPPO. Using desk research methodology, the paper
assesses Serbia’s legal and institutional framework, offering rec-
ommendations to refine legal definitions, strengthen penalties,
and enhance investigative capacities, ensuring Serbia meets its
Chapter 23 and 24 EU accession requirements.
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countries, PIF Directive.
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PREVAZILAZENJE NEDOSTATAKA:
PRIMENA PIF DIREKTIVE
U ZEMLJAMA KANDIDATIMA ZA CLANSTVO U EU

SazZetak

Evropska unija (EU) raspolaze nezavisnim budzetom koji prema-
$uje 200 milijardi evra godisnje i koji se raspodeljuje razli¢itim sek-
torima. Medutim, prilikom distribucije tih sredstava moguce su
prevare, korupcija, kao ilo$e upravljanje finansijama. Ta krivi¢na
dela ne samo ugrozavaju finansijsku stabilnost EU, ve¢ i podrivaju
sprovodenje politike i poverenje javnosti u institucije.

Kako bi se suprotstavila tim izazovima, EU je uspostavila snazan
pravni i institucionalni okvir za zastitu njenih finansijskih inte-
resa. Klju¢na komponenta tog okvira je Direktiva (EU) 2017/1371
(PIF Direktiva), kojom je usaglasena definicija finansijskog kri-
minala koji uti¢e na budzet EU i koja obavezuje drzave ¢lanice da
usvoje minimalne standarde u pogledu sankcija, pravnih defini-
cija i mehanizama za sprovodenje. Zahtevi Direktive primenjuju
se i na drzave kandidate za ¢lanstvo u EU, kao §to je Srbija, koje
moraju da usklade svoj pravni okvir sa pravnim tekovinama EU
u okviru procesa pristupanja. Obezbedivanje zastite finansijskih
interesa EU je posebno klju¢no za Srbiju, imajudi u vidu njen status
primaoca sredstava EU u okviru programa pretpristupne pomoci.

U radu se analizira uskladenost propisa Srbije sa PIF Direktivom
i drugim mehanizmima za finansijsku zastitu i identifikuju se
pravne i institucionalne praznine u domacem pravnom okviru
u Srbiji. Iako je Srbija sprovela odredene zakonodavne reforme
u delu koji se odnosi na prevare, korupciju i pranje novca, neki
klju¢ni izazovi i dalje postoje, ukljucujuci i odsustvo pravne
definicije finansijskih interesa EU u Krivi¢cnom zakoniku Srbije.
Ovaj propust stvara pravnu nesigurnost za javne tuzioce i sudije
i otezava krivi¢no gonjenje finansijskih krivi¢nih dela koja uti¢u
na budzet EU. Takode, obezbedivanje efikasne meduagencijske
saradnje i prekograni¢ne pravne pomocii dalje je od klju¢ne vaz-
nosti za uskladivanje Srbije sa pravnim tekovinama EU.

Pored ocene trenutnog stanja pravnog okvira Srbije, u radu se
daju preporuke za dalje uskladivanje sa standardima EU. Klju¢ne
oblasti za poboljsanje uklju¢uju uvodenje pravnih definicija, poos-
travanje sankcija za finansijska krivi¢na dela, jacanje istraznih
kapaciteta i podsticanje saradnje sa agencijama EU kao $to su
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Evropska kancelarija za borbu protiv prevara (OLAF) i Kancelarija
Evropskog javnog tuzioca (EPPO). Sprovodenje ovih reformi je od
sustinskog znacaja da Srbija ispuni svoje obaveze iz Poglavlja 23
i 24. Jacanje mehanizma za zastitu finansijskih interesa u skladu
je sa $§irim naporima na integraciji u EU i obezbeduje spremnost
Srbije za punopravno ¢lanstvo u Evropskoj uniji.

Klju¢ne reci: finansijski interesi EU, poreske prevare, budzet,
drzave kandidati, PIF Direktiva.

1. Introduction

The European Union, as a supranational entity, operates with an independent
annual budget of approximately 200 billion euros (European Council, 2025). This
significant financial resource is allocated to various programmes and initiatives across
Member States and beyond, broken down to 7 expenditure areas: i) Single Market,
Innovation and Digital, ii) Cohesion, Resilience and Values, iii) Natural Resources
and Environment, iv) Migration and Border Management, v) Security and Defence,
vi) Neighbourhood and the World, and vii) European Public Administration. How-
ever, the substantial size of this budget and its wide distribution create opportunities
for criminal exploitation. Fraud and other irregularities can significantly impact the
financial interest of the EU, leading to substantial economic losses. The scale of this
problem is vast. Europol estimates that 40-50 billion annually is lost to organised crime
groups’ value-added tax (VAT) fraud. This staggering figure exposes both the scale of
organised crime’s penetration into financial system and the significant threat it poses
to the EU’s budgetary framework. Considering that a portion of the EU budget is
derived from Member States’ contributions from VAT revenue, the prevalence of VAT
fraud directly undermines the Union’s financial stability (European Parliament, 2021).

The damage caused by such crimes extends beyond financial losses. Fraud and
corruption compromise the effectiveness of EU policies, disrupting their imple-
mentation and eroding trust in institutions. Moreover, these crimes directly harm
taxpayers in Member States, as a portion of the EU budget is derived from national
contributions from their taxes.

Criminals and fraudulent actors often target the EU budget, employing a
range of illicit methods such as false claims, forged documents, fictitious projects,
and other deceptive schemes. The criminal behaviour directed at the EU’s financial
interests is both diverse and complex, reflecting the wide range of areas in which EU
funds are utilised (Bellacosa & De Bellis, 2023, p. 15). Cross-border criminal net-
works often exploit gaps in legal and procedural frameworks, making it challenging
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to detect and prevent fraud. In response to these threats, the EU has recognised the
critical need to ensure a robust protection of its financial interests.

To ensure the effective, proportionate and dissuasive protection of the EU’s
financial interests, one of the Union’s primary objectives is the establishment of a uni-
tied or at least harmonised regulatory framework addressing criminal offences that
affect its budget. The complexity and diversity of these offences require a coordinated
approach that transcends national boundaries and facilitates robust enforcement.

A key element of this framework is the harmonisation of definitions, sanctions
and procedural safeguards across Member States. The adoption of the Directive (EU)
2017/1371,' commonly referred to as the PIF Directive, serves as a basis of this effort.
The obligation to implement minimum standards set by the PIF Directive extends
beyond EU Member States. Candidate countries, such as Serbia, which benefit from
EU funds, are also required to align their legal frameworks with the EU acquis. As
recipients of pre-accession assistance and other EU financial support, candidate
countries must demonstrate their commitment to safeguarding these resources by
adopting and implementing measures to prevent misuse and ensure accountability.

This paper aims to assess the EU’s mechanisms for protecting its financial inter-
ests through criminal law, focusing on the Serbian legal framework and its alignment
with the EU acquis. The paper will go on to analyse the extent to which Serbian leg-
islation incorporates the principles and requirements of the PIF Directive and other
relevant EU instruments. Additionally, it will examine the gaps and challenges in
Serbia’s regulatory framework and institutional frameworks to assess whether current
measures effectively address the risks of fraud and other financial crimes.

Based on this analysis, the paper will provide recommendations for improving
Serbia’s legal and institutional framework to better align with EU standards. These
recommendations will focus on enhancing investigating and enforcement capac-
ities, strengthening inter-agency and cross-border cooperation, and ensuring the
proportionality and effectives of sanctions. This alignment would both safeguard
EU funds and enhance public trust and institutional integrity, contributing to the
broader goals of economic and political stability.

2. Protecting the EU’s Financial Interests

The protection of the EU’s financial interests is a cornerstone for ensuring the
effective and lawful use of EU funds (Bontempi et al., 2022, p. 373). As the EU budget
finances diverse areas including economic cohesion, agricultural development,

' Directive (EU) 2017/1371 of the European Parliament and of the Council of 5 July 2017 on the
fight against fraud to the Union’s financial interests by means of criminal law.
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research, education, and external assistance, safeguarding these resources from
fraud, corruption, and mismanagement is critical to maintaining the Union’s cred-
ibility, financial stability, and public trust.

The legal framework for protecting the EU’s financial interests is underpinned
in EU primary law. Article 325 of the Treaty on the Functioning of the European
Union (TFEU) mandates both the EU and its Member States to combat illegal activ-
ities adversely affecting the EU’s financial resources.? This provision underscores a
shared responsibility for implementing preventive and corrective measures across
all levels of governance (Miedzinska, 2019, p. 124).

Furthermore, Article 83, para 2, TFEU provides a legal basis for harmonising
criminal laws within the EU. It allows for the establishment of minimum standards
for defining offences and sanctions in specific fields when such harmonisation is
necessary for the effective implementation of EU policies. In the context of pro-
tecting of the EU’s financial interests, this provision justifies directives such as the
Directive (EU) 2017/1371, which sets out common rules for combating fraud and
other offences affecting the EU budget.

Article 84 TFEU highlights the EU’s role in promoting and supporting Member
States’ crime prevention activities. While this article does not grant the EU the power
to harmonise laws in this area, it provides a foundation for measures to enhance coop-
eration, exchange best practices, and foster capacity-building initiatives.

In addition, Article 85 TFEU outlines the role of Eurojust, emphasising its
importance in promoting and strengthening coordination and cooperation among
national authorities in investigating and prosecuting serious cross-border crimes.
In the context of protecting the EU’s financial interests, Eurojust facilitates collab-
oration among Member States’ judicial authorities, ensuring that complex cases
involving multiple jurisdictions are effectively managed. Its tasks include support-
ing investigations, resolving jurisdictional conflicts, and enhancing mutual trust
among judicial authorities.

To operationalise this mandate, the EU has developed a comprehensive suite
of legislative and policy instruments. One of the key elements is the PIF Direc-
tive (EU), which harmonises definitions, sanctions, and procedures for addressing
crimes including fraud, corruption, money laundering, and misappropriation of
funds impacting the EU budget. This Directive also establishes minimum criminal
penalties and extends liability to legal entities, thereby addressing the enforcement

gaps across Member States.
> “The Union and the Member States shall counter fraud and any other illegal activities affect-
ing the financial interests of the Union through measures to be taken in accordance with this
Article, which shall act as a deterrent and be such as to afford effective protection in the Member
States and in all Union’s institutions, bodies, offices, and agencies” (Art. 325, para. 1, TFEU).
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The Directive is complemented by the European Anti-Fraud Office (OLAF),
established under Regulation (EU) 883/2013,” and amended by the new Regu-
lation (EU) 2020/2223, which entered into force in 2021.* OLAF conducts inde-
pendent investigations into irregularities and fraud affecting the EU’s financial
interests, collaborates with national authorities, and makes recommendations
for financial recovery and system improvements (Mati¢ Boskovi¢, 2022a, p.
127). Moreover, the European Public Prosecutor’s Office (EPPO), operational
under Regulation (EU) 2017/1939,” is a significant enhancement in the area of
transnational enforcement (Vervaele, 2020, p. 411). The EPPO is empowered to
investigate and prosecute offences against the EU’s financial interests, ensuring
a centralised and coordinated judicial response across the participating Member
States (Herrnfeld, 2020, p. 383).

Another essential component of the framework is the Financial Regulation
2024/2509,° which governs the budgetary management principles. This regulation
emphasises transparency, accountability, and the prudent use of resources, setting
out clear obligations for stakeholders to prevent and address financial irregularities.

The scope of the EU’s financial interests is broad, encompassing all revenues
and expenditures linked to the EU budget. This includes contributions from custom
duties, VAT, and gross national income (GNI), as well as funds disbursed through
shared management programmes such as the Common Agricultural Policy and
the Structural Funds. Additionally, directly managed funds, such as those under
Horizon Europe and external assistance programmes targeting non-EU countries,
are also within the ambit of this protective framework.

Despite this robust infrastructure, some challenges persist. The multi-level
governance inherent in shared management programmes creates vulnerabilities,
as funds pass through various national and local authorities. This complexity
increases the risk of mismanagement and fraud. Cross-border crimes, such as VAT
fraud or money laundering, further complicate enforcement efforts and gathering

* Regulation (EU, Euroatom) No. 883/2013 of the European Parliament and of the Council
of 11 September 2013 concerning investigations conducted by the European Anti-Fraud Office
(OLAF) and repealing Regulation (EC) No. 1073/1999 of the European Parliament and of the
Council and Council Regulation (Euroatom) No. 1074/1999.

* Regulation (EU, Euroatom) No. 2020/2223 of the European Parliament and of the Council of
23 December 2020 amending Regulation (EU, Euroatom) No. 883/2013, as regards cooperation
with the European Public Prosecutor’s Office and the effectiveness of the European Anti-Fraud

Office investigations.
5

Council Regulation (EU) 2017/1939 of 12 October 2017 implementing enhanced cooperation
on the establishment of the European Public Prosecutor’s Office (‘the EPPO’).

¢ Regulation (EU, Euroatom) 2024/2509 of the European Parliament and of the Council of 23
September 2024 on the financial rules applicable to the general budget of the Union (recast).
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information on crime, necessitating close cooperation among Member States and
between the EU and third countries (see: Kosti¢, 2022, pp. 205-220).

Technological advancements introduce another layer of complexity. While
digital tools can streamline processes and enhance monitoring, they also open new
avenues for fraud, such as cybercrime and the misuse of digital assets (see: Mati¢
Boskovi¢, 2022b, pp. 451-467).

To address these challenges, the EU is investing in innovative solutions,
including advanced data analytics and artificial intelligence, to detect anomalies
in financial transactions. Judicial and law enforcement cooperation is also being
strengthened through the EPPO, Eurojust, and Europol, ensuring a coordinated
approach to combating transnational financial crimes. Furthermore, the EU con-
tinuously revises its legislative framework to stay ahead of emerging threats, includ-
ing those arising from cryptocurrency related activities.

The EU’s efforts to protect its financial interests go beyond preventing loss
or misuse of resources (Ruccia, 2023, p. 347). They are fundamental to ensuring
the credibility of the Union’s governance, fostering public trust, and guaranteeing
that EU funds deliver maximum benefits to citizens. By aligning national measures
with EU standards, Member States play a pivotal role in this collective endeavour,
demonstrating a unified commitment to protecting the integrity and effectiveness
of the EU’s financial system.

3. PIF Directive

The Directive (EU) 2017/1371 on the fight against fraud to the Union’s finan-
cial interests by means of criminal law is the foundation of the EU’s legislative
framework aimed at safeguarding its financial interests. It sets forth comprehen-
sive obligations for Member States to ensure a robust and harmonised approach
to combating fraud, corruption, and other offences that threaten the EU budget
(Kaiafa-Gbandi, 2019, p. 31).

The PIF Directive provides a unified framework for defining, investigating,
and prosecuting criminal offences that harm the EU’s financial interests. It identi-
ties specific crimes that Members States must criminalise, including fraud (Art. 3,
PIF Directive), corruption (Art. 4), misappropriation (Art. 4), and money launder-
ing (Art. 4). The Directive includes provisions addressing serious forms of tax fraud
related to value added tax (VAT), particularly in cases of fraud involving at least 10
million euro damages and having a cross-border dimension (Art. 2).

Under the PIF Directive, fraud includes deliberate actions or omissions lead-
ing to the misappropriation or wrongful use of EU funds or revenues. Corruption
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is categorised as either active or passive, targeting both those who give bribes and
those who receive them. Misappropriation implies the intentional use of property
or funds contrary to their designated purpose, while money laundering includes
concealing or disguising the origin of assets derived from criminal activities.

The Directive also established minimum penalties (Juszak & Sason, 2017, p.
80). For individuals, penalties must include imprisonment of at least four years for
serious offences (Art. 7). For legal entities, penalties range from fines to exclusion
from public procurement and funding, judicial supervision, and in severe cases,
even dissolution of the entity (Art. 9).

Member States were required to transpose the PIF Directive into their national
legal systems by July 2019. Transposition means integrating the Directive’s provi-
sions into domestic law, ensuring that the stipulated crimes, penalties, and pro-
cedural rules are fully operational within each Member States (Maesa, 2018a, p.
1455). This process required amendments to the existing laws or the creation of new
legislation, depending on the compatibility of individual national systems with the
Directive’s requirements.

The primary obligation of Member States under the PIF Directive is to incor-
porate its provisions into their national legal systems. This involves adopting and
implementing legislation that criminalises offences affecting the EU’s financial
interests, ensuring that such laws are effective, proportionate, and dissuasive. Mem-
ber States are required to harmonise the definitions of specific offences, including
fraud, corruption, money laundering, and misappropriation, in accordance with
the Directive’s provisions. This harmonisation seeks to eliminate discrepancies
among individual national legal systems that could hinder transnational enforce-
ment and prosecution. Member States must also establish minimum sanctions for
individuals and legal entities committing such offences.

Another crucial obligation is the establishment of jurisdictional rules to ena-
ble the prosecution of offences affecting the EU’s financial interests, irrespective of
the Member State where the crime occurs. This includes provisions for extending
jurisdiction in cases involving EU officials, citizens, or individuals acting within
the EU territory, as well as offences committed outside the EU if they affect its
financial interests.

To enhance enforcement, Member States are required to facilitate effective
investigations and prosecutions. This entails equipping national law enforcement
and judicial authorities with the necessary tools, resources, and training to address
the crimes impacting the EU budget. Cooperation with the EPPO is a critical ele-
ment, as Member States participating in the EPPO framework must ensure seamless
collaboration in the investigation and prosecution of PIF-related offences (Grasso,
Sicurella & Giuffrida, 2020, p. 23).

362



M. M. Mati¢ Boskovi¢ - BRIDGING THE GAP: APPLYING THE PIF DIRECTIVE...

The Directive also obligates Member States to address the recovery of mis-
appropriated funds. They must implement mechanisms for freezing, seizing, and
confiscating assets derived from criminal activities affecting the EU’s financial
interests (Art. 10). Additionally, Member States are required to ensure that victims,
including the EU itself, can claim restitution or compensation.

A significant aspect of the Directive is its focus on the statute of limitations
for prosecuting PIF-related offences (Art. 12). To align with the complexity of such
cases, the Directive sets out minimum period for initiating proceedings and extends
the timelines for serious offences, ensuring that perpetrators can be brought to
justice even in protracted investigations.

Finally, the PIF Directive emphasises the importance of international and
inter-agency cooperation (Art. 15). Member States must establish channels for
effective information sharing and mutual legal assistance, both among themselves
and with EU bodies, such as OLAF (Blanco-Alcantara et al., 2022, p. 74). These
measures are essential for tackling cross-border crimes and ensuring that offenders
cannot exploit jurisdictional loopholes.

In implementing the PIF Directive, Member States not only fulfil their legal
obligations but also reinforce the integrity and resilience of the EU’s financial
framework. By adhering to these provisions, they contribute to building a robust
system that protects the EU budget, ensures accountability, and upholds public trust
in the Union’s financial governance.

4. Court of Justice of the EU Protecting the Union’s Financial Interests

The Court of Justice of the EU has jurisdiction to interpret and rule on issues
related to the PIF Directive to ensure its consistent application across Member States.
The preliminary ruling mechanism serves as a key tool for clarifying provisions of the
EU acquis. National courts may refer questions to the Court of Justice of the EU when
they encounter ambiguities in interpreting the EU acquis in the cases before them (De
la Mare & Donnelly, 2011. p. 363). This ensures that the EU acquis is applied consist-
ently across all Member States, thereby preventing legal fragmentation and promoting
legal certainty. This jurisdiction is particularly relevant in cases where disputes arise
over the interpretation of the Directive’s provisions or when questions are referred to
the Court for a preliminary ruling under Article 267 TFEU (Raicevi¢, 2014, p. 825).
Such questions may pertain to the definition of criminal offences, the proportionality
of penalties, or the scope of Member States’ obligations under the Directive.

The principles of the PIF Directive align with broader EU objectives that the
Court of Justice of the EU has historically upheld. For example, cases involving
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VAT fraud and financial mismanagement often reflect the principles underlying
the PIF Directive. The Court’s rulings in such cases provide interpretation of key
provisions, such as the definition of fraud, the proportionality of penalties, and the
responsibilities of Member States in safeguarding the EU budget.

One illustrative case is the Taricco judgment (C-105/14), where the Court of
Justice of the EU has addressed the interplay between national criminal law and EU
requirements for combating VAT fraud (Bonelli, 2018, p. 357). While not directly
based on the PIF Directive, the case underscored the importance of ensuring effec-
tive sanctions for crimes affecting the EU’s financial interests (Timmerman, 2016,
p. 779). The judgment has highlighted the need for Member States to prioritise the
EU’s financial integrity while respecting fundamental rights and national legal
traditions (Maesa, 2018b, p. 50).

Inits judgment in Lin (Case C-107/23 PPU), the Court of Justice of the EU has
clarified the obligations of Member States in balancing the protection of the EU’s
financial interests and the safeguarding of fundamental rights (Viorescu, 2023, p.
24). The case arose from a Romanian court’s inquiry into whether EU law required
the disapplication of national Constitutional Court rulings that would effectively
exonerate individuals from liability for serious fraud affecting the EU’s financial
interests due to expired limitation periods.

The appellants, convicted in 2020 for tax evasion and organised crime result-
ingin a €3.2 million loss, argued that their convictions were invalid as the limitation
period for criminal liability had expired. They relied on the Romanian Consti-
tutional Court rulings declaring prior limitation rules unconstitutional. Due to
legislative inaction, the Romanian Criminal Code lacked grounds for interrupting
limitation periods, potentially leading to case dismissals. However, under Roma-
nian law, judges risk disciplinary action for disregarding the Constitutional Court
rulings.

Advocate General Sinchez-Bordona argued that while the EU’s financial
interests are important, they should not override fundamental rights, such as the
principle of retroactive application of more lenient criminal laws (lex mitior). He
advised against requiring the Romanian courts to disapply Constitutional Court
decisions.

The Court of Justice of the EU has taken a stricter stance, emphasising that
systemic impunity for serious fraud violates Article 325(1) TFEU and the PIF Con-
vention. It found that Romania’s failure to address the limitation period since 2018
had created a risk of widespread unpunished fraud, undermining the EU’s financial
interests. The Court of Justice ruled that Romanian courts had to disapply Con-
stitutional Court judgments that impede prosecutions, as EU law’s primacy and
effectiveness took precedence over national rules, even if it restricted lex mitior.
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The Court of Justice of the EU further protected Romanian judges from dis-
ciplinary proceedings for complying with this mandate, deeming such actions
incompatible with EU law. This has ensured judicial independence and reinforced
the enforcement of EU financial protection standards.

5. Serbia’s Compliance with PIF Directive

As a candidate country for EU membership, Serbia is obligated to align its
domestic legal framework with the European Union’s acquis, including the PIF
Directive. Serbia’s compliance with the PIF Directive is essential to fulfil the criteria
under the EU accession process Chapter 23 - Judiciary and Fundamental Rights
and Chapter 24 - Justice, Freedom and Security (Jacsé & Udvarhelyi, 2022, p. 371).

As a candidate country for EU membership and a recipient of EU funds
through programmes such as the Instrument for Pre-accession Assistance (IPA),
Serbia bears a significant responsibility to protect the EU’s financial interests. This
obligation stems both from Serbia’s alignment with the EU acquis and its com-
mitment to fostering transparency, accountability, and the rule of law. Ensuring
that EU funds are used efficiently and without corruption is essential for Serbia’s
credibility in the accession process (Mati¢ Boskovi¢, 2024, p. 27). Such funding
comes with the expectation that Serbia will implement robust mechanisms to pre-
vent fraud, corruption, and mismanagement, ensuring that EU taxpayers’ money
is safeguarded and used for its intended purposes.

Failure to protect the EU’s financial interest has serious consequences, includ-
ing suspension of funding, loss of credibility, and economic consequences. If misuse
of fraud is detected, the EU may suspend financial assistance, directly impacting
Serbia’s reform and development projects. Non-compliance would undermine Ser-
bia’s reputation as a reliable partner in the accession process, and may delay its
EU membership ambitions. Mismanagement of EU funds can lead to economic
setbacks in critical sectors, particularly infrastructure and governance.

Serbia has undertaken significant reforms to align its legal framework with EU
standards (Kosti¢ & Mati¢ Boskovi¢, 2022, p. 153). However, certain areas require
further adjustments to ensure full compliance with the PIF Directive.

Serbia’s Criminal Code includes provisions addressing fraud, corruption, and
money laundering, which are foundational to compliance with the PIF Directive.
Serbian Criminal Code criminalises acts of fraud (Arts. 208, 211) and corruption
(Arts. 367-368), with penalties aligning with EU standards. Article 245 of the Crim-
inal Code criminalises money laundering, incorporating international and EU
norms.
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However, the Directive’s emphasis on serious VAT fraud requires further clar-
ification and alignment in Serbian legislation. Specifically, Serbia must ensure that
its laws comprehensively address cross-border VAT fraud, particularly in cases
exceeding the financial threshold defined by the Directive.

The PIF Directive mandates that penalties for offences affecting the EU’s
financial interests be effective, proportionate, and dissuasive. While Serbia’s Crimi-
nal Code prescribes imprisonment and financial penalties for relevant offences, the
range and severity of these sanctions may require adjustment to meet the Directive’s
standards, particularly for legal persons.

The Directive emphasises the need for robust jurisdictional provisions to
ensure that offences affecting the EU budget can be prosecuted effectively. Serbia
has jurisdictional provisions addressing domestic and cross-border offences. How-
ever, further alignment is needed to explicitly cover crimes involving the EU budget
and ensure cooperation with EU Member States in cases of shared jurisdiction, and
there is also a need to address cross-border VAT fraud.

Serbia’s legal framework recognises the liability of legal entities under the
Law on the Liability of Legal Entities for Criminal Offences. This Law allows for
sanctions, including fines and asset confiscation, against legal persons involved
in crimes. While this aligns broadly with the Directive, enhanced provisions on
corporate accountability and procedural clarity may be required.

While Serbia has ratified international conventions including the UN Con-
vention against Corruption and the Council of Europe’s Criminal Law Convention
on Corruption, which provide a foundation for protecting financial interests, it still
has to integrate specific provisions of the PIF Directive into its national framework
to address explicitly crimes against the EU budget.

In addition, the legislation and practice should ensure strengthened coop-
eration with EU institutions, including the European Public Prosecutor’s Office
(EPPO), which will be critical as Serbia moves toward EU membership (Mati¢ Bosk-
ovi¢, 2024, p. 30).

The Serbian Criminal Code currently does not include a specific definition of
the term ‘EU’s financial interests’, which poses challenges in aligning the domestic
legal framework with the standards required for Serbia’s accession to the European
Union (Mati¢ Boskovi¢ & Kosti¢, 2020, p. 67). This may lead to gaps in addressing
offences that affect the EU’s financial resources, potentially complicating coopera-
tion with EU bodies such as the European Anti-Fraud Office (OLAF) and compli-
ance with the obligations under the PIF (Protection of Financial Interests) Directive.

The absence of a clear definition of ‘EU’s financial interests’ in the Serbian
Criminal Code creates significant challenges for public prosecutors and judges in
interpreting and applying this term in legal proceedings. Without a precise legal
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definition, there is a risk of inconsistent interpretations and judicial practices, which
could undermine the effective prosecution and adjudication of cases involving
offences against the financial interests of the European Union.

6. Conclusions

The EU has developed a comprehensive legal and institutional framework to
safeguard its financial interests. This includes Treaty provisions, mandating both
the EU and Member States to combat illegal activities affecting the EU budget, and
the PIF Directive, which harmonises definitions, sanctions, and procedures for
combating financial crimes. In addition, institutions such as the OLAF, the EPPO,
Europol, and Eurojust play crucial roles in detecting, investigating, and prosecuting
offences against the EU’s financial system. Integrating these mechanisms strength-
ens cross-border cooperation, ensuring that financial crimes are tackled efficiently
across jurisdictions.

Harmonising legal standards across EU Member States and candidate coun-
tries is fundamental to the effectiveness of police and judicial cooperation. Member
States are required to align their criminal laws with EU directives, ensuring that
offences affecting the EU budget are uniformly defined and prosecuted. Candidate
countries, including Serbia, must also comply with these standards as part of the
EU accession process.

While Serbia’s legal framework has made progress in addressing fraud, cor-
ruption, and money laundering, gaps still remain in fully aligning with the PID
Directive. To address these challenges, it is essential to incorporate a clear and
comprehensive definition of ‘EU’s financial interests’ into the Serbian Criminal
Code. This definition should align with the PIF Directive, which broadly defines
the EU’s financial interests to include all revenue, expenditure, and assets covered
by the EU budget and/or managed by EU institutions. By codifying this term, Serbia
would both enhance legal certainty and consistency and strengthen its ability to
tulfil obligations under Chapter 24 of the EU accession process. This step is crucial
for fostering effective judicial cooperation with EU institutions and ensuring robust
protection of the EU’s financial resources.

In addition to incorporating a definition of the term ‘EU’s financial interests’
into Serbian Criminal Code, it is essential to include explicitly the provisions pro-
tecting the EU’s financial interests within the chapters of the Code that regulate
crimes against official duty” and crimes against commerce.® This would ensure that

7 Chapter 33 of the Criminal Code - Crimes against Official Duty (Articles 359-369).
®  Chapter 22 of the Criminal Code - Crimes against Commerce (Articles 223-245).
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offences impacting EU’s financial resources are adequately addressed within the
broader legal framework governing financial and economic crimes.

Crimes against official duty encompass offences committed by public officials
involving abuse of power, corruption, embezzlement, and other breaches of duty
that undermine the integrity of public administration. Given that the administra-
tion and distribution of EU funds often involves public officials and institutions,
any misconduct, such as the fraudulent allocation of EU funds, bribery in connec-
tion with EU-funded projects, or embezzlement of financial assistance provided by
the EU, should be explicitly classified under crimes against official duty. Integrating
the provisions specifically related to the misappropriation or mismanagement of
EU funds within this section of the Serbian Criminal Code would enhance legal
clarity and strengthen enforcement mechanisms to deter corrupt practices that
undermine the EU’s financial interests.

Crimes against commerce cover offences such as fraud, forgery, tax evasion,
money laundering, and other economic crimes that undermine fair competition
and disrupt economic stability. The protection of the EU’s financial interests in
this domain would prevent also other illicit activities that directly impact the EU
budget. Therefore, it is necessary to ensure that Serbian law explicitly criminalises
fraudulent schemes targeting EU financial resources, including those involving
cross-border VAT fraud, misrepresentation in EU-funded contracts, or falsification
of documents used to obtain EU financial assistance.

By incorporating explicit protection for the EU’s financial interests under
crimes against official duty and crimes against commerce, Serbia would ensure
a comprehensive legal framework that could effectively address financial crimes
threatening the integrity of EU funds.

Ensuring compliance with EU financial protection measures requires strong
enforcement mechanisms and inter-agency cooperation. The EPPO has introduced
a centralised prosecutorial approach to financial crimes, ensuring that offences
affecting the EU budget are investigated and prosecuted in accordance with uni-
form standards across participating states. While Serbia is not yet part of the EPPO
framework, strengthening its cooperation with EU institutions will be essential as
it moves toward EU membership. This will require closer alignment with EU inves-
tigative and prosecutorial practices, as well as enhancements to domestic anti-cor-
ruption and financial crime enforcement.

For Serbia, aligning with EU standards in police and judicial cooperation is both a
legal obligation and a strategic necessity. Strengthening institutional capacities, improv-
ing inter-agency coordination, and adopting EU-compliant legislative reforms would
enhance Serbia’s credibility as a future EU Member State. Addressing the remaining
gaps in the legal framework will be critical steps toward full compliance with EU acquis.
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FUNKCIJE USTAVNIH SUDOVA U DRZAVAMA EVROPE:
STA PISE U USTAVIMA?

Sazetak

Ustavnim sudovima u Evropi ustavima su povereni razli¢iti veoma
vazni zadaci. Veliki broj odredbi ustava defini$u osnove za vr§enje
ustavnosudskih funkcija u okviru ustavne demokratije i ve¢ina tih
odredbi navedene su u ovom radu. Da bi se na pravi na¢in proce-
nilo mesto ustavnih sudova u pravnim i politickim sistemima u
Evropi nije dovoljno samo procitati ustave evropskih drzava. Ipak,
mozemo pretpostaviti da bi sveobuhvatna analiza funkcija koje
nacionalni ustavi daju svojim ,,¢éuvarima“iisklju¢ivim ovlas¢enim
tumacima mogla da bude od koristi.

Kljucne reci: ustavni sud, evropsko sudsko podruéje, uporedno
ustavno pravo Evrope.

1. Introduction

Constitutional courts in Europe perform a range of roles and functions as
defined by their respective constitutions. They exercise constitutional judicial
authority in various ways, from assessing the compliance of legislation, subnational
legal acts, and international treaties with the Constitution, to integrating the Euro-
pean Union (the EU) law into national normative systems.' In addition to interpret-
ing the Constitution, constitutional courts are authorized to resolve jurisdiction
conflicts between the central and the subnational government (or self-government)
levels, as well as between various branches of state power, serving in this role as
key mediators in the field of constitutional law and, indirectly, national politics.
Additionally, constitutional justice is responsible for implementing mechanisms
to ensure the effective protection of fundamental rights and freedoms, which are
broadly guaranteed by all the national constitutions in Europe.

Part One of this paper outlines the ways in which constitutional courts in
Europe exercise control over the constitutionality of laws, by-laws, and ratified

' In this regard, some constitutional courts, such as the Germany’s Bundesverfassungsgericht,

appear to have a special responsibility to determine whether the existence of the EU, as “a form
of multi-level government”, can legislate over and against a particular national law or its Member
States can “retain their own sovereignty and competence to decide on conferring competences to
supra-state institutions” (Busquets, 2024, p. 720). Similar conclusions have been outlined by Gal-
imberti & Ninnati (2020, pp. 413-417).
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treaties. These courts are also uniquely positioned to interpret the Constitution.
The following section examines the functions of constitutional justice in establish-
ing mechanisms for holding public officials accountable. It also discusses the role
of constitutional courts as courts of appeal. Part Four explores how constitutional
courts ensure the enforceability of the core constitutional values, such as the pro-
tection of fundamental rights and the rule of law. In the Conclusion, the author
summarizes the key observations regarding the roles of national constitutional
courts as provided across Europe.

The paper employs a comparative method to analyze and contrast constitu-
tional provisions specifying the position and functions of the constitutional courts.
It claims that the primary function of the constitutional court is to review the
compliance of legal acts with the Constitution, resolve constitutional disputes, and
issue decisions regarding the accountability of the highest-level public office hold-
ers. Another important function of the constitutional judiciary is the protection of
individual rights and freedoms, including upholding the rule of law.

2. Constitutional Courts as Constitutional Control Bodies

Slightly more than a century has passed since the establishment of first con-
stitutional courts in Europe. These specialized judicial bodies were first created in
Austria (1919), Czechoslovakia (1920), and Spain (1931). However, “the development
of constitutional courts on the European continent was only possible after World
War II”, as “the painful experience of totalitarianism led to a search for effective
mechanisms of constitutional protection, ensuring respect for individual rights
and safeguarding minorities against the omnipotence of the majority” (Klopoc-
ka-Jasinska, 2022, pp. 15-16). The pivotal role of these courts was the authoritative
review of the constitutionality of legislation, in accordance with the theoretical
models proposed by Hans Kelsen and Charles Eisenmann (Petrov, 2022, p. 261),
which, with some exaggeration, led to the 20™ century being referred to as “the
century of constitutional courts” (Klopocka-Jasinska, 2022, p. 13).

The primary role of constitutional courts in Europe is the judicial control
over the constitutionality of legal acts adopted by legislative and executive bodies
(Constitution of Belarus, 1996, art. 116.1; Constitutuion of Estonia, 1992, art. 149.3;
Constitution of Georgia, 1995, art. 59.2 and art. 83.1). This authority extends to both
national legislation, and federal, provincial, and local legal acts. The constitutional
court bears a “specific responsibility for administering justice in matters of a legal
and constitutional nature,” (Constitution of Portugal, 1976, art. 221) and is recog-
nized “as a court of public law” (Gerichtshof des offentlichen Rechtes) (Constitution
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of Liechtenstein, 1921, art. 104.1) The constitutionality review is a competence
exclusively vested in constitutional courts (Constitution of Cyprus, 1960, art. 136;
Constitution of Ireland, 1937, art. 34.3.1; Constitution of Moldova, 1994, art. 134.1;
Constitution of Spain, 1978, art. 161.1; Constitution of Ukraine, 1996, art. 147.1).
In Europe, this review is often performed post-enactment, i.e., after the legislation
has been enacted (Dahlberg & Kantola, 2024, p. 380). For example, the Monegasque
Constitution states that, “in constitutional matters”, the Supreme (i.e., Constitu-
tional) Court “rules in sovereign fashion” (statue souverainement) (Constitution of
Monaco, 1962, art. 90A). Similarly, the Montenegrin Constitutional Court holds
exclusive authority to “monitor the enforcement of constitutionality and legality”
(Constitution of Montenegro, 2007, art. 149.3; similar is provided by Constitution
of Croatia, 1990, art. 149.3).

Broadly speaking, the constitutional court safeguards the constitutionality
of legal acts (Constitution of Andorra, 1993, art, 45.2; Constitution of Azerbaijan,
1995, art. I11.4; Constitution of Cyprus, art. 142.1; Constitution of Czechs, 1992, art.
83; Constitution of Estonia, art. 107.2; Constitution of Germany; 1949, art. 93.1.2;
Constitution of Greece, 1975, art. 100.1.”e”; Constitution of Hungary, 2011, art.
24.2.°b”; Constitution of Ireland, art. 26; Constitution of Luxembourg, 1868, art.
95, ter. 2; Constitution of Montenegro, art 11.6; Constitution of North Macedonia,
1991, art. 108; Constitution of Poland, 1997, art. 122.3 Constitution of Portugal,
art. 223.1; Constitution of Romania, 1991, art. 77.3; Constitution of San Marino,
art. 16.1; Constitution of Slovakia, 1992, art. 124; Constitution of Turkey, 1982,
art. 104.7). and the legality of other normative acts (Constitution of Montenegro,
art. 11.6; Constitution of North Macedonia, art. 108; Constitution of Serbia, 2006,
art. 166.1) within the bounds set by the Constitution. It reviews the compliance of
parliamentary decisions and acts (Constitution of Armenia, 1995, art. 100.1; Con-
stitution of Azerbaijan, art. 130, para. IIL.1; Constitution of Bulgaria, 1991, art. 149,
para. 1.2; Constitution of Lithuania, 1992, art. 102.1; Constitution of Moldova, art.
135.1.“a”), Constitution of Russian Federation, 1993, art. 125. 2.“a”; Constitution of
Ukraine, art. 150.1.1), including the rules of procedure (Constitution of Andorra,
art. 98.“a”; Constitution of France, 1958, art. 61.1; Constitution of Monaco, art.
61.1-2, art. 90A; Constitution of Romania, art. 146.“c”; Constitution of Turkey, art.
104.7), with constitutional provisions, while also exercising control over the con-
stitutionality of executive actions. This includes legal acts issued by the President
of the Republic (Constitution of Armenia, art. 100.1; Constitution of Azerbaijan,
art. 130.1I1.1; Constitution of Belarus, art. 116.4); Constitution of Bulgaria, art.

« _»

149.1.2; Constitution of Georgia, art. 89.1.“a”; Constitution of Lithuania, art. 102.1;

Constitution of Moldova, art. 135.1.“a” Constitution of Russia, art. 125.2.“a”; Con-
stitution of Ukraine, art. 150.1.1) and by the national government (Constitution
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of Azerbaijan, art. 130.1I1.1; Constitution of Belarus, art. 116..4; Constitution of
Liechtenstein, art. 104.2; Constitution of Moldova, art. 135.1.“a”; Constitution of
Russia, art. 125.2.“a”; Constitution of Slovakia, art. 125.1.b”).

Additionally, the court may examine judicial decisions (Constitution of Bela-
rus, art. 116.4; Constitution of Moldova, art. 135.1.“g”), ratified international treaties
(Constitution of Austria, 1945, art. 140a.1; Constitution of Azerbaijan, art. 130.111;

« _»

Constitution of Belarus, art. 116.4.1; Constitution of Georgia, art. 89.1.“¢”; Constitu-
tion of Lithuania, art. 106.5; Constitution of Moldova, art. 135.1.“a”; Constitution of
Poland, art. 133.2; Constitution of Portugal, art. 279.3; Constitution of Romania, art.
146.“b”; Constitution of Slovakia, arts. 119.°h”, 102.1.“¢”; Constitution of Slovenia,
1991, art. 160. 2; Constitution of Spain, art. 95. 2; Constitution of Ukraine, art. 151.
1). The assessments of treaties have priority (cardcter preferent) over other processes
before the country’s Constitutional Court (Constitution of Andorra, art. 101.1), pro-
visions adopted by regional (Constitution of Azerbaijan, art. 130.I1L.1; Constitution
of Italy, 1947, arts. 123.2-5, 127.1; Constitution of Portugal,art. 278. 2-3; Constitution
of Serbia, art. 186; Constitution of Spain, art. 153.“a”; Constitution of Ukraine, art.
150.1). and local self-government units (Constitution of Albania, 1998, art. 131.“”;
Constitution of Armenia, art. 100.1; Constitution of Austria, art. 139.1; Constitution
of Azerbaijan, art. 130.I1L.5; Constitution of Slovakia, art. 125.1.“d”; Constitution of
Slovenia, art. 160.4), collective agreements (Constitution of North Macedonia, art.
110.2; Constitution of Serbia, art. 167.1.5), and established general customs (Constitu-
tion of San Marino, art. 16.3.“a”). Specifically, constitutional review is often regarded
as “the core competence of a constitutional court” (Klopocka-Jasinska, 2022, p. 39).
In accordance with the principle enshrined in Germany’s Grundgesetz (GG),
which states that “federal law prevails over [the federal unit’s] law” (Bundesrecht
bricht Landesrecht) (Constitution of Germany, art. 31), the Federal Constitutional
Court in Karlsruhe - arguably the most influential constitutional court in Europe
(Puri¢, 2015, p. 100) - assesses the compatibility of both federal and federal units’
laws with the GG and federal legislation in general (Constitution of Germany, art.
93.2.1). Similarly, the Swiss Federal Supreme Court “hears disputes concerning
violations” of federal law (Constitution of Switzerland, 1999, art. 189.1.“a”). These
examples reinforce the concept that judicial control of constitutionality “continues
its existence in federations”, where it acquires “a special dimension” (Petrov, 2022,
p- 334). The Constitutional Court of Portugal, for instance, is authorized to “review
and verify any failure to comply with this Constitution by means of the omission of
legislative measures needed to make constitutional rules executable” (Constitution
of Portugal, art. 283.1) — a mechanism known as “unconstitutionality by omission”
(Inconstitucionalidade por omissdo). Constitutional courts are also authorized to
assess whether actions taken by state institutions during times of war or state of
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emergency comply with the Constitution (Constitution of Montenegro, art. 149.1.8;
Slovakia Constitution of, art. 129.6). Additionally, they assess whether legal acts vio-
late fundamental principles of equality, non-discrimination, or the right to free edu-
cation (Constitution of Belgium, 1994, art. 142.2), and examine the compatibility
of domestic legislation with ratified international treaties (Constitution of Albania,
art. 131.“a” Constitution of Belarus, art. 116.4.4; Constitution of Bulgaria, art. 149.1;
Constitution of Hungary, art. 24.2.“t”; Constitution of Montenegro, art. 149.1.1;
Constitution of Poland, art. 188.2; Constitution of Serbia, art. 167.1.1; Constitution
of Slovakia, art. 125.1.“a”; Constitution of Slovenia, art. 160.1.2), and general rules or
principles of international law (Constitution of Bulgaria, art. 149.1.4; Constitution
of Serbia, art. 167.1.1; Constitution of Slovenia, 160.1.2).

In the realm of transnational law, constitutional courts have assumed an
increasingly significant role. Specifically, they “now also seem to be more willing
to refer preliminary questions to the European Court of Justice [EC]] and enforce
[EU] law — either through sanctioning ordinary courts’ duty to refer to the [EC]J] or
by the direct enforcement of [EU] law” (Komarek, 2014, pp. 527-528). At the same
time, constitutional courts appear to be “a natural partner to hold a dialogue with
international courts” (Klopocka-Jasiniska, 2022, p. 31), charged with the task of inte-
grating the EU Charter of Fundamental Rights into national legal systems, thereby
extending their jurisdiction and ensuring that they have “their say in European
fundamental rights matters” (Schnetter, 2024, p. 282).

Whenever lower courts establish that a legal norm may be inconsistent with
the Constitution, they are obligated — in accordance with the hierarchical structure
of appellate procedures - to refer the case to the constitutional court (Constitution
of Albania, art. 145.3; Constitution of Andorra, art. 100.2; Constitution of Aus-
tria, art. 140.1.“a” Constitution of Belgium, art. 142.3; Constitution of Bosnia and
Herzegovina, 1995, art. 6.3.3; Constitution of Cyprus, art. 144.1-2; Constitution of
Georgia, art. 89.1; Constitution of Greece, art. 100.5; Constitution of Lithuania, art.
110.2; Constitution of Luxembourg, art. 95ter.2; Constitution of Montenegro, art.
150.2; Constitution of Poland, art. 193; Constitution of San Marino, art. 16.3.“a;
Constitution of Slovakia, art. 130.1.“d”; Constitution of Slovenia, art. 156; Constitu-
tion of Spain, art. 163; Constitution of Turkey, art. 152). As the effectiveness of legal
norms relies on their enforcement, the constitutional court also protects the Consti-
tution, guaranteeing its full and comprehensive implementation, and upholding its
normative supremacy (Constitution of Albania, art. 124.1; Constitution of Croatia,
art. 130; Constitution of Hungary, art. 24.1; Constitution of Moldova, art. 134.3;
Constitution of Romania, art. 142.1).

Itis the responsibility of constitutional courts to establish the meaning of con-
stitutional provisions. Namely, pursuant to the relevant provisions of the European
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constitutions, one of the most significant and distinctive roles of constitutional
courts is interpreting the Constitution (Constitution of Albania, art. 124; Constitu-
tion of Andorra, art. 95.1; Constitution of Azerbaijan, art. 130.VI; Constitution of
Bulgaria, art. 149.1.1; Constitution of France, art. 37.1-2; Constitution of Moldova,
art. 135.1.“b”; Constitution of Russia, art. 125.5; Constitution of Slovakia, art. 128;
Constitution of Ukraine, art. 147.2), as a responsive, living document — much like
the function performed by the national supreme courts in many countries (Mati¢
Boskovi¢, 2023, p. 672). This interpretative authority also extends to the constitu-
tional court’s power to provide authoritative interpretations of organic (systemic)
laws (Constitution of France, art. 39.4-6; Constitution of Georgia, art. 89.1.“a”, “t™;
Constitution of Slovakia, art. 128), as well as ordinary legislation. This pr1nc1ple is
enshrined in the constitutional framework in slightly less than two-thirds of the
European national constitutions analyzed (Constitution of Albania, art. 131.“a”
Constitution of Andorra, art. 98.“a”; Constitution of Armenia, art. 100.1; Consti-
tution of Austria, art. 148f; Constitution of Azerbaijan, art. 130.111.1; Constitution
of Belarus, art. 116.4; Constitution of Belgium, art. 142.2.3; Constitution of Bosnia
and Herzegovina, art. VI1.3.3; Constitution of Bulgaria, art. 149.1.2; Constitution
of Croatia, art. 129.1; Constitution of Cyprus, art. 6.4; Constitution of Georgia;
89.1.“a” Constitution of Hungary, art. 24.2.“a” Constitution of Ireland, art. 34.4.4;
Constitution of Italy, art. 134.1; Constitution of Latvia, 1992, art. 85; Constitution
of Liechtenstein, art. 104.2; Constitution of Lithuania, art. 102.1; Constitution of
Luxembourg, art. 95ter; Constitution of Moldova, art. 135.1.“a” Constitution of
Montenegro, art. 149.1.1; Constitution of North Macedonia, art. 110.1; Constitu-
tion of Poland, art. 188.1; Constitution of Portugal, art. 134.“g”; Constitution of
Romania, arts. 146.“a”, “d”; Constitution of Russia, art. 125.2.“a” Constitution of
San Marino, art. 16.3.“a”; Constitution of Serbia, art. 167.1.1; Constitution of Slo-
vakia, art. 125.1.“a”; Constitution of Slovenia, art. 160.1; Constitution of Spain, art.
161.1.“a”; Constitution of Turkey, art. 104.7). In terms of the practical judicial per-
formance of constitutional judges, it is important to note that, in order to fulfill the
“substantive aims” of the constitution’s drafters, judges are expected to exhibit a
certain “degree of sympathy for the purposes or values underpinning the Consti-
tution” (Dixon, 2015, p. 843).

Constitutional courts are authorized to define and protect constitutional ide-
ology (Barber, 2024, p. 665) — a concept closely related to that of constitutional
identity. In this capacity, constitutional justices occupy a privileged position in
determining the fundamental essence of the Constitution, by setting boundaries of
potential implicit constitutional changes introduced by political bodies exercising
public power.
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3. Constitutional Litigation and Ruling on Accountability of Public Officials
as Core Functions of Constitutional Courts in Europe

Constitutional courts rule on appeals against lower courts’ decisions (Con-
stitution of Austria, art. 137; Constitution of Bosnia and Herzegovina, art. VI.3.2;
Constitution of Malta, 1964, arts. 95.2.“¢”-“f”; Constitution of Monaco, art.
90.“b”.2-3; Constitution of Portugal, art. 280) and appeals challenging the rulings
issued by higher judicial councils (Constitution of Serbia, arts. 148.2, 155, 161.4;
Constitution of Slovakia, art. 129.7; Constitution of Turkey, art. 85), and, in cer-
tain cases, decisions of relevant parliamentary bodies (Constitution of Georgia,
art. 54.1; Constitution of Germany, art. 41.2). The Swiss Constitutional Court, for
example, functions as the “supreme judicial authority of the Confederation” (Con-
stitution of Switzerland, art. 188.1). Similarly, constitutional courts are tasked with
verifying the legality of elections (Constitution of Austria, art. 141.1; Constitution
of Belgium, art. 142.5; Constitution of Croatia, art. 129.9; Constitution of France,
art. 7.6-8; Constitution of Georgia, art. 89.1.“d”; Constitution of Liechtenstein, art.
104.2; Constitution of Malta, art. 56.5-6; Constitution of Montenegro, art. 149.1.7;

«_» <« »

Constitution of Portugal, arts. 223.¢”, “h”; Constitution of Serbia, art. 167.2.5) and
referenda (Constitution of Albania, art. 131.“¢”; Constitution of Belgium, art. 124.4;
Constitution of Croatia, art. 129.9; Constitution of Portugal, art. 115.18; Constitu-
tion of San Marino, art. 16.3.“b”; Constitution of Slovakia, art. 95.2; Constitution
of Slovenia, art. 82.3), ensuring they are conducted in accordance with established
legal standards.

Another key function of constitutional courts is adjudicating cases that con-
cern conflicts of competences between state bodies, which often manifest as implicit
power clashes between the executive and the legislative branch. In such cases, the
constitutional court determines which political institution holds the authority to reg-
ulate a specific domain of constitutional significance (Constitution of Albania, art.
131.%¢”; Constitution of Andorra, art. 103.4; Constitution of Azerbaijan, art. 130.111.8;
Constitution of Bosnia and Herzegovina, art. VI.3.1; Constitution of Bulgaria, art.
149.1.3; Constitution of Croatia, art. 129.6; Constitution of France, art. 41.1-2; Con-
stitution of Georgia, art. 139.1; Constitution of Georgia, art. 89.1.“b”; Constitution of
North Macedonia, art. 110.4; Constitution of Russia, art. 125.3.“a”; Constitution of
Slovenia, art. 160.9). The above function is also closely linked to the constitutional
court’s role in “ensuring the implementation” of the principle of separation of powers
(Constitution of Moldova. Art. 134.3), as it “has the function of a smoothly designed
legal corrective, entrenched into the ‘body’ of the separation of powers, with the aim
of securing the constitutional expression [of this principle] and keeping it safe from
emotional outbursts of the political majority” (Peji¢, 2013, p. 62).
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The constitutional judiciary is also empowered to resolve conflicts of compe-
tence between federal units (Austria (138.2), Germany (93.1.4a), Switzerland (189.2)..
In addition, the constitutional courts adjudicate legal disputes arising between var-
ious local government units (Constitution of Slovenia, arts. 149.1.5, 160.7). They
exercise what is known as Kompetenz-Kompetenz — the authority to determine the
limits of their own jurisdiction. That means that, in the event of a jurisdictional
conflict of competences between the constitutional court and any other court in
the country, the constitutional court has the final and binding say (Constitution
of Azerbaijan, art. 130.IX; Constitution of Austria, art. 138.1.2; Constitution of
Cyprus, art. 139.2).

Constitutional courts in Europe determine whether public office holders are to
be held accountable for their actions that are deemed unconstitutional. These posi-
tions include: the President of the Republic (Constitution of Albania, art. 131.“dh™
Constitution of Armenia, ar. 57.3; Constitution of Austria, art. 142; Constitution
of Bulgaria, art. 149.1.8; Constitution of Croatia, art. 105.3; Constitution of Czechs,
art. 65.1; Constitution of Georgia, art. 62.1; Constitution of Germany, art. 61.1;
Constitution of Hungary, art. 12.5; Constitution of Italy, art. 134.3; Constitution
of Montenegro, art. 98.6; Constitution of North Macedonia, art. 87.2; Constitution
of Portugal, art. 223.2.“b”; Constitution of Serbia, art. 118.3; Constitution of Slova-
kia, art. 107; Constitution of Slovenia, art. 109; Constitution of Turkey, art. 148.6;
Constitution of Ukraineart. 151.2), members of the Government (Constitution of
Austria, art. 143; Constitution of Italy, art. 134.3; Constitution of Liechtenstein, art.
62.“g”; Constitution of Norway, 1814, art. 86.1; Constitution of Turkey, art. 148.6),
the Parliament (Constitution of Bulgaria, art. 72.2; Constitution of Czechs, art.
87.1.“47; Constitution of Lithuania, art. 105.3.4) and the Judiciary (Constitution
of Germany, art. 98.2; Constitution of Norway, art. 86.1; Constitution of Turkey,
art. 148.6). Additionally, constitutional courts are empowered to declare whether
the President has become incapacitated and thus unable to fulfill the duties of
office (Constitution of Albania, art. 90.2; Constitution of Armenia, art. 58; Con-
stitution of Croatia, art. 97.2-3; Constitution of Georgia, art. 63.1; Constitution of
Germany (61.1), Constitution of Italy (134.3), Constitution of Moldova (135.1“t”),
Constitution of Montenegro, art. 98.5; Constitution of North Macedonia, art. 82.2;
Constitution of Slovenia, art. 109). Furthermore, the Constitution provides for the
constitutional court to rule on matters concerning the dissolution, suspension or
disbandment of political parties (Armenia (100.9), Azerbaijan (130.1II), Croatia
(129.8), Montenegro (149.1.6), Serbia (167.3), Turkey (69.4). Within this context, it
is important to consider the reasonable argument that “what can be argued within
the legislature, for example, might not be arguable within the courts” (Barber, 2024,
668), particularly within superior or constitutional courts. However, traditionally,
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some authors “fear that political issues are being translated into legal ones and
decided by courts instead of by politicians” (Dahlberg & Kantola, 2024, p. 377).
Some critics point to the self~empowering of constitutional courts in their
latent tensions with the political branches of government (Tommasini, 2024, p. 162).
This dynamic is seen to enable “unelected courts to overrule elected legislatures
or obstruct the outcomes of popular referenda” (Duke, 2023, p. 799). These argu-
ments echo longstanding anxieties regarding judicial populism, rooted in the fear
that constitutional courts may assume authority to decide, in a sideways manner,
over issues that are fundamentally political rather than purely constitutional, all
while operating with contested political legitimacy. Nonetheless, the claim that
constitutional justices ought to exercise strict restraint in the performance of their
duties can be seen as overly punitive, as it lato sensu contradicts both the spirit and
the commonly understood intent of many of the above constitutional provisions.

4. Protection of Human Rights and the Rule of Law

The duty of constitutional courts to safeguard individual rights and freedoms
is intrinsically linked to their role as guardians of the “legal-political concept of
the rule of law,” a principle that constitutes a core value of the constitutional order
(Jelusi¢ & Sarin, 2015, p. 175). Some constitutions recognize the rule of law as one
of the foundational pillars of the state and its legal framework (Constitution of
Belarus, art. 7.1; Constitution of Croatia, art. 3; Constitution of North Macedonia,
art. 8.1.3; Constitution of Norway, art. 2; Constitution of Portugal, art. 9.“b” Con-
stitution of Serbia, art. 3.1; Constitution of Ukraine, art. 8.1). In the constitutional
wording, constitutional courts are entrusted with the protection of human rights
and fundamental freedoms (Constitution of Liechtenstein, art. 104.1; Constitution
of North Macedonia, art. 110.3; Constitution of Serbia, art. 166.1; Constitution
of Switzerland, art. 189.1.f”). Their protective function gains particular signifi-
cance in the context of reviewing the constitutionality of restrictive normative acts.
Thus, their role in this regard is “to protect the individual against arbitrariness and
omnipotence of the parliamentary majority” (Klopocka-Jasinska, 2022, p. 13).

Some constitutions explicitly incorporate the European Convention of Human
Rights and Fundamental Freedoms as a source of constitutional law (Constitution
of Albania, art. 17.3; Constitution of Bosnia and Herzegovina, art. II.1; Constitution
of San Marino, art. 1.3). Regardless of this formal incorporation, there appears to be
“an expansion of overlapping jurisdictions in the field of human rights law between
national constitutional courts and the Court of Justice of the European Union
(ECJ), even though “the functions and tasks of (...) constitutional courts and the
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[ECJ] are different”, as “national courts have the right and even a duty to maintain
the unity and integrity of their constitutional system, while the [EC]] is mandated to
ensure the uniform application of EU law” (Kusins, 2021, pp. 146-147). At the same
time, the ECJ continues to exert substantial influence on national constitutional
interpretation (Dahlberg & Kantola, 2024, p. 396).

The substantial role of constitutional courts in the protection of fundamental
rights and freedoms has been significantly expanded through the inclusion of con-
stitutional complaint mechanism within their scope of competence, guaranteeing
effectively a genuine individual right to a constitutional judge. While the scope of
this paper does not allow for an in-depth examination of this particular function
of constitutional courts — despite its considerable importance - it is nevertheless
appropriate to note that protecting rights and freedoms through adjudicating con-
stitutional complaints has increasingly become a central component of the consti-
tutional courts’ activities.

5. Concluding Remarks

This paper cites and analyzes constitutional provisions on the functions and
roles of constitutional courts in approximately 40 European countries. It explains
their role as guarantors of the conformity of sub-constitutional legal acts, as well as
that of duly ratified international agreements, with the Constitution, tacitly putting
the review of constitutionality at the apex of various responsibilities entrusted to
constitutional courts. Furthermore, it addresses their unique and highly significant
function of constitutional interpretation by highlighting relevant constitutional
language across various national systems.

Although constitutional court decision-making often involves political con-
troversy, these bodies function as appellate authorities in all constitutionally rele-
vant judicial matters, from adjudicating appeals against decisions rendered by lower
courts to resolving disputes between other constitutional actors — spanning the
legislative, executive, and judicial branches, as well as federal, sub-federal, regional,
and local authorities. Ultimately, the constitutional courts’ role in safeguarding
fundamental rights contributes to the development of a genuinely value-oriented
constitutional order. When combined, these functions underscore the central
importance of constitutional courts within the framework of contemporary Euro-
pean comparative constitutional law.
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SazZetak

Policijski ,,algoritmi za ocenu rizika” aktiviraju inherentne rizike
po ostvarivanje osnovnih ljudskih prava. Znacaj teme proizlazi iz
ubrzanog razvoja sistema vestacke inteligencije i nedavnog for-
mulisanja medunarodnopravnog okvira za njihovu upotrebu.
Autorka polazi od hipoteze da medunarodnopravni i evropsko-
pravni okvir sustinski uspostavljaju ograni¢enu zabranu primene
Alsistema u prediktivnom radu policije. Cilj istrazivanja je ukazi-
vanje na potrebu redefinisanja u odredenoj meri osnovnih insti-
tuta krivi¢no procesnog prava. Dominantan metod istrazivanja je
uporednopravni. Osnovni rezultati ogledaju se u povezivanju rada
ATl algoritama sa krivi¢no procesnim pravom, pravom na slobodu
i bezbednost, pravom na pravi¢no postupanje.
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ARTIFICIAL INTELLIGENCE ALGORITHMS FOR “RISK ASSESSMENT”
IN THE FIELD OF MODERN PREDICTIVE POLICING

Summary

The work of “risk assessment” algorithms within the framework of
predictive policing is based on a risk-based, future-oriented appro-
ach, risk generation, and a specific type of police intervention towards
individuals. Modern algorithms use AI elements to enhance police
efficiency and support more informed decision-making, but they
also carry numerous inherent risks to the protection of fundamental
human rights and freedoms. The significance of this topic stems from
the rapid development of Al systems, the practices of applying Al algo-
rithms in Europe and global, and the recent formulation of internati-
onal and European legal frameworks for the use of Al systems, which
also impact the field of predictive policing. The author starts from the
fundamental hypothesis that the international and European legal fra-
mework does not introduce an apsolute ban on the use of Al systems
in predictive policing but essentially establishes a limited prohibition
and introduce basic safeguards for the application of Al systems, as
a result of balancing the expansion of Al technology development,
its benefits and risks. The aim of the research is to highlight the need
for a certain degree of redefinition of the fundamental institutes and
principles of criminal procedural law, guarantees of the right to liberty
and security, and the requirements of the right to a fair trial, as well
as to identify the principles and basic guidelines for the application of
Al systems in predictive policing. Two important principles for the
application of Al algorithms are: 1. the essential/significant/domi-
nant role of humans in decision-making, which implies that a human
carefully evaluates the algorithm’s report by assigning its limited value
in decision-making or not assigning it any value at all (depending on
the algorithm’s shortcomings or the absence of safeguards for the use
of Al systems); 2. the transparency of the Al algorithm’s operation
concerning an individual’s right to review the data, functioning, and
outcome of the algorithm. The main research results are reflected in
linking the functioning of predictive algorithms with criminal pro-
cedural law, the principle of adversarial proceedings/contradictory,
the right to liberty and security, the right to fair procedure, and iden-
tifying fundamental safeguards and risks highlighted by comparative
legal practice and international legal documents.

Keywords: police, “risk assessment algorithms”, artificial intelligence
(AI), right to liberty and security, right to a fair procedure.
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1. Uvod

»Pristupi krivi¢noj pravdi utemeljeni na riziku” (risk-based approaches to cri-
minal justice) jesu pristupii prakse kontrole kriminaliteta zasnovani na paradigmi
rizika. Podrazumevaju upotrebu raznovrsnih aktuarskih metoda, alata i prognozi-
rajucih tehnologija u cilju prevencije kriminaliteta. Prevencija zasnovana na fakto-
rima rizika dominantna je u kontroli kriminaliteta od osamdesetih godina proslog
veka, a naucnici su koristili statisticke i geo-prostorne analize da bi odredili nivoe
rizika od zlo¢ina (Mehozay & Fisher, 2019, pp. 524-426). Na pristup utemeljen na
riziku nadovezuje se koncept ,,pre-crime drustva“. Pristup baziran na riziku i pro-
gnozirajudi rad policije ,idu u korak® sa njim. Deo su $ireg koncepta orijentisanog
ka buducnosti. ,,Pre-crime” je noviji koncept, koji pojam preuzima iz knjizevnosti
(vid. Nenadi¢, 2017, p. 158). Njegov neposredni ratio bio je borba protiv terorizma.
Usmeren ka neizvesnoj buduc¢nosti, on egzistira uz tradicionalan koncept ,,post-
crime drustva” koji primenjuje klasi¢no krivi¢no pravo, usmereno na krivi¢na dela
iz proslosti. ,,Pre-crime”, kako to objasnjava Nenadi¢ (2021a, p. 269), pociva na
»preokupaciji drustva budu¢im krivi¢nim delima (buduéno$cu i bezbedno$cu)
i tendenciji krivi¢cnopravnog sistema da se bavi anticipiranjem krivi¢nih dela”.
Temelji se na predvidanju pretnji, kombinaciji imaginacije i akcije, logici ,,zamisli
scenario/najgori scenario — deluj u sadasnjosti uz prinudu - predupredi scenario”.
Zender u svom radu (2007, p. 262), od pre skoro dve decenije, nalazi da se drustvo
nalazi na pragu prelaska iz ,,post-crime” u ,,pre-crime drustvo”, u kojem mogucénost
sprecavanja rizika konkurise reakciji na u¢injena kaznena dela, ¢ak je i nadmasuje.

Primeri aktivnosti u sadasnjosti u cilju prevencije odredenih krivi¢nih dela,
u ops$tem smislu zasnovani na riziku, jesu profilisanje, javni registri osudenih za
krivi¢na dela protiv polne slobode u¢injena prema maloletnim licima, vrSenje ,,pre-
ventivnih nadzora policije” nad ,,osudenim seksualnim ‘predatorima’ (vid. Skuli¢,
2019, pp. 43-49), preventivno liSenje slobode potencijalnih u¢inilaca krivi¢nih dela
nasilja u porodici i navijaca iz kategorije ,huligana” (vid. Nenadi¢, 2017, pp. 162-166).
»Pre-crime” okvir nadmasuje okvir zasnovan na riziku. Specifi¢nosti prevencije
zasnovane na riziku ogledaju se u ,,primeni okvira rizika na identifikovanu pret-
nju, ‘verovatniju i izracunljivu buduénost’, sprecavanje ponavljanja krivi¢nih dela,
kori$c¢enje ranijih osuda za ocenu buduceg kriminalnog rizika, formiranje sumnje

' Kriminoloski pojam ,,pre-crime” vezuje se za socioloski pojam ,,drustva rizika” (Risk Society).

Urlih Bek (Urlich Beck), nemacki sociolog, 1986. godine u svom kapitalnom delu o ,drustvu
rizika” (Risikogesellschaft), prevedenom na engleski jezik (Ritter, 1992, p. 34), pise: ,U ‘drus-
tvu rizika” proslost gubi mo¢ da odreduje sadasnjost. Njeno mesto zauzima buduc¢nost, dakle,
nesto nepostojece, izmisljeno, fiktivno, ‘uzrok’ trenutnog iskustva i delovanja. Danas postajemo
aktivni da bismo sprecili, ublazili ili preduzeli mere predostroznosti protiv problema i kriza
sutrasnjice [...]".
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da ¢e se ponovo uciniti krivi¢no delo na temelju ponasanja u proslosti, postavci da je
prestupni$tvo u proslosti i sumnja da ¢e se ponoviti osnov za prinudnu intervenciju
drzave” (McCulloch & Wilson, 2016, pp. 3-9). Za lice pod rizikom pronalazi se i
izraz ,unapred osumnji¢eni”, ,0soba koja privlaci paznju”, koja mozda nikada nije
bila predmet istrage za konkretno krivi¢no delo, ali ga algoritam izdvaja i stavlja
pod nadzor u odredenom cilju (Sachoulidou, 2023, p. 22).

»Algoritmi za ocenu rizika” su vrsta prediktivnog analitickog alata, softvera
koji primenjuje odredene tehnike kojima se kao rezultat generise i klasifikuje pro-
gnoza izvr§enja/ponavljanja krivi¢nog dela / rizik od bekstva / nepojavljivanja pred
sudom i verovatne lokacije eventualnih budu¢ih krivi¢nih dela. Koriste se u progno-
ziraju¢em radu policije, u odredenoj meri u radu pravosudnih organa, probacijskih
sluzbi. Pruzaju informacije policijskim sluzbenicima za prognoziranje i odredene
vidove intervencija u cilju sprecavanja krivi¢nih dela. Kompjuterizacija alata za ocenu
rizika dovela je do mogu¢nosti da se analiziraju i povezuju veliki skupovi podataka.
Koris¢enje vestacke inteligencije (dalje u tekstu: AI) vodi brojnim slozenim etickim i
pravnim pitanjima, te zahteva eticke i pravne garancije i nadzor. U radu se analiziraju
prakse pojedinih drzava Evrope sa osvrtom na praksu primene algoritama u SAD.

2. Algoritmi za prognoziranje rizika
u okvirima prediktivnog/prognozirajuceg rada policije

Preko cetrdeset godina paradigma rizika ostvaruje povecan uticaj u oblasti
policijskih praksi (Mythen, 2020, p. 167). Prediktivni/prognozirajuci rad policije
realizuje se pre izvrenja krivi¢nog dela u odnosu na potencijalne ucinioce, potenci-
jalne zrtve i potencijalne lokacije izvrSenja krivicnog dela, ali u Sirem smislu i nakon
izvrsenja krivi¢nog dela, u pravcu prognoziranja identiteta ,u¢inioca”. Prediktivni
policijski softveri utemeljeni su na ideji o predvidivosti i algoritamskoj izra¢unjivo-
sti kriminala (Egbert & Krasmann, 2019, p. 3). Temelje se na zapazanju da krivi¢na
dela slede odredene obrasce (Kaufman, Egbert & Leese, 2019, p. 674).

Rezultati rada pojedinih kompjuterskih programa koji analiziraju veliku
koli¢inu podataka pokazali su znac¢ajan uspeh u policijskom resavanju slucajeva.”
Medutim, slikovito se zapaza da ,nije moguce pravilno odvojiti rizike zloc¢ina koje
treba spreciti i rizike sprecavanja zlocina“ (Strikwerda, 2021, p. 423). Izdvajaju se
fundamentalni izazovi za ostvarivanje osnovnih ljudskih prava i sloboda generi-
sani upotrebom ,,algoritama za ocenu rizika™ 1. nesrazmerno zadiranje u pravo

> 0d 2007. godine, kada je zapocelo eksperimentalno uvodenje programa ,,Keycrime” u Milanu,

do 2014. godine, reSeni slucajevi pljacki komercijalnih objekata porasli su sa nesto vise od 27% na
vise od 61%, sa vrhuncem od 81%, u pogledu pljacki u apotekama (Polizia Moderna, 2015, p. 3).
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na privatnost; 2. netransparentnost i neobjasnjivost rada algoritma, nemogu¢nost
objasnjavanja kako se doslo do rezultata u vidu ocene rizika, takozvani efekat ,,black
box”; 3. efekat diskriminacije; 4. rizici za pretpostavku nevinosti i stigmatizaciju.
Centralni rizik sa krivi¢no-procesnog aspekta je rizik za pretpostavku nevinosti.
Otvara opciju ponovnog razmatranja njene zastite i regulative pitanja dali policija
mora da ispuni standard individualizovane sumnje pre nego sto algoritmu dostavi
podatke potrebne za generisanje izvestaja o riziku, odnosno pre ikakve intervencije
u vezi sa krivicnim postupkom (Sachoulidou, 2023, p. 23).

2.1. Primer alata SyRI

Znacajni primeri upotrebe prognozirajuc¢ih algoritama u Evropi beleze se u
Holandiji, koja na drzavnom nivou primenjuje ,,algoritme za ocenu rizika”. Izdva-
jamo primenu ovih algoritama u povezanom kontekstu sa radom policije i tuzi-
lastva. U pogledu alata SyRI (System Risk Indication) za prevenciju i borbu protiv
prevara i prognoziranje prevara, Okruzni sud u Hagu, u odluci broj C/09/550982/
HA ZA 18/388, 2020. godine (The Hague District Court, 2020), re$avao je u gra-
dansko-pravnom predmetu. Ocenio je da zakonodavstvo o ovom alatu, iako ima
legitiman cilj — borbu protiv prevara u odredenim oblastima (socijalnog osiguranja,
radnog prava), njihovu prevenciju i ekonomsko blagostanje — povreduje pravo na
privatnost iz ¢l. 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima i osnovnim slobodama
(dalje u tekstu: EKLJP). Izvestaj o riziku od prevara, generisan u $iframa a potom
desifrovan, mogao se proslediti tuzilastvu i policiji po zahtevu. Policija je mogla
da koristi izvestaj zajedno sa drugim dokazima kao osnov za sprovodenje mera
iz svoje nadleznosti. Iz odluke Suda sledi nalaz da se zahtevi upotrebe algoritama
odnose najpre na tacnost i potpunost unosnih podataka i pravo na zastitu privatnosti
unosnih podataka koje algoritam analizira i generise rezultat u vidu ,,pogodaka” o
rizi¢nim fizickim/pravnim licima.

Sud u Hagu poziva se na princip iz prakse ESLJP-a da drzava koja prime-
njuje nove tehnologije pronade pravi balans izmedu koristi od upotrebe i zadiranja
u ostvarivanje prava na postovanje privatnog zivota, te da se pred zakonodavca
postavlja zahtev da ,,obezbedi dovoljno efikasan okvir u kojem se svi ukljuceni inte-
resi mogu izvagati na transparentan i proverljivnac¢in” (The Hague District Court,
2020, par. 6.6.). U ovom slucaju nije bio ispunjen zahtev ,,pravi¢nog balansa” izmedu
drustvenog interesa kojem sluzi zakonodavstvo i narusavanja privatnog zivota, te se
nije moglo govoriti o ,,dovoljno opravdanom zadiranju u privatni zivot”. Koris¢eni
su podaci iz baza razlicitih institucija o zaposlenju, dugovima, zdravstvenom osigu-
ranjuili¢ni podaci gradana. Model rizika, indikatori rizika i podaci za obradu nisu
bili javni, niti poznati uklju¢enim stranama, zbog ¢ega nije ni bilo moguce da se
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proceni ispunjenje zahteva proporcionalnosti - neophodnosti zadiranja u privatni
zivot s obzirom na Zeljeni legitimni cilj. Zakonodavstvo nije utvrdilo obavezu da se
lica ¢iji se podaci obraduju informi$u o tome niti da se obaveste da je napravljeno
obavestenje o riziku. Pogodeni nisu mogli da osporavaju izvestaj pre donosenja
odluke nadleznih organa. Velike koli¢ine podataka kvalifikovane su kao podaci
za obradu, ukljucujudi i posebne li¢ne podatke, i koris¢eni su profili rizika, pa je
identifikovano da postoji rizik od nenamernog povezivanja na osnovu predrasuda,
kao $to su nizi socio-ekonomski status ili imigrantsko poreklo (The Hague District
Court, 2020, par. 6.93). Pravo na privatnost u kontekstu zastite podataka dotice
prava na jednako postupanje u jednakim sluc¢ajevima i zastitu od diskriminacije,
stereotipizacije i stigmatizacije (The Hague District Court, 2020, par. 6.24). Tuzioci
su tvrdili da ljudska intervencija u donosenju odluke nije bila smislena, jer agent
nije imao nacin da razume kako je izve$taj o riziku generisan i koja kombinacija
informacija je dovela do kona¢ne odluke, ali Sud nije utvrdio da li je ljudska inter-
vencija bila znacajna (vid. Elyounes, 2021, pp. 503-506).

3. Policijski Al ,,algoritmi za ocenu rizika” i profilisanje

Ugradivanje Al u ,algoritme za ocenu rizika”, pove¢ano oslanjanje drzavnih
organa mnogih drzava na rezultate AI aplikacija produbljuju izazove i rizike u
oblasti prava na slobodu i bezbednost li¢nosti, pravo na pravi¢no postupanje, pravo
na privatnost. Teorija postavlja opstu pretpostavku da Al prema svojim osobinama
odgovara aktuelnoj tendenciji kontrole kriminaliteta, ali da ,,najve¢im delom ne
odgovara postignutom nivou zajemcenih ljudskih prava (Stevanovi¢, 2022, p. 344).

Unapredivanje Al i potreba da se poveze i obradi velika koli¢ina podataka da
bi se znatno brze doslo do preciznijeg rezultata doveli su do upotrebe Al u oblasti
prognozirajuceg rada policije i brojnih AI aplikacija za procenu rizika. Savremene
prakse pokazale su da se Al i automatizovani sistemi koriste da bi se prognoziralo
u odredenom periodu eventualno izvrienje krivi¢nih dela odredene prirode/vrste’,
pre svega krivi¢na dela sa elementima nasilja, imovinska krivi¢na dela, seksualni
delikti, krivi¢na dela u vezi sa vatrenim oruzjem i krivi¢na dela terorizma. Ratio
njihove upotrebe je unapredenje efikasnosti prediktivnog rada policije i potkreplje-
nija procena rizika, utemeljena na brojnim podacima iz razlic¢itih baza podataka.

Na nivou Evropske unije, konstatuje se da se ,,sve veca upotreba Al u sferi krivicnog
*  Utset (2021, pp. 176-177), na temelju premise da algoritmi masinskog ucenja najbolje funkci-
oni$u ako se treniraju na velikom broju primera, zaklju¢uje da ¢e biti najkorisniji za veoma cesta
krivi¢na dela, krivi¢na dela u vezi sa drogom i krivi¢na dela protiv imovine, te da ¢e policijsko
prediktivno delovanje dovesti do veceg broja hapsenja za ova krivi¢na dela.
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prava posebno temelji na obe¢anju da ima potencijal da smanji odredene vrste krimi-
nalaidovede do objektivnih odluka“ (European Parliament resolution on artificial
intelligence in criminal law and its use by the police and judicial authorities in
criminal matters (2020/2016(INI) — EU Resolution 2020/2016(INT), 2021).

Policijski ,,algoritmi za ocenu rizika” prema svom predmetu odnose se na:
1. odredena lica — ocena rizika od vrsenja krivi¢nih dela/recidivizma; 2. odredene
lokacije — ocena rizika da ¢e se u odredenim oblastima/geografskim lokacijama
ostvariti krivi¢no delo. U ovom kontekstu Al se pripisuje funkcija da putem analize
istorijskih podataka o kriminalu i identifikovanjem obrazaca pomogne policiji da
predvidi ,,potencijalna zarista kriminala” (hot spots) i proaktivno raspodeli svoje
snage da bi sprecila krivi¢na dela, $to narocito moze biti od znacaja u velikim gusto
naseljenim gradovima (Situmeang et al., 2024, p. 1967).

»Algoritmi za ocenu rizika” sa elementima AI primenjuju se i u odlu¢ivanju
o krivicnom gonjenju/primeni oblika diverzionog postupanja. Upecatljiv primer
je korisc¢enje u okrugu u Velikoj Britaniji, u okvirima pilot-projekta, algoritma
Harm Assessment Risk Tool (HART), baziranom na obliku masinskog ucenja*. U
Holandiji je izrazeno koriS¢enje policijskih algoritama i u odnosu na maloletna
lica (Top600). Softveri za ocenu rizika obraduju podatke kao $to su uzrast/starost,
rod, zanimanje, krivi¢na evidencija, da bi identifikovali lica sklona da ucine teska
krivi¢na dela (Golunova, 2023, p. 51). Prognoze u pogledu lokacija zasnivaju se na
dostupnim informacijama o predstoje¢im dogadajima (npr. veliki sportski doga-
daji), vremenskim uslovima i stopama kriminala u proslosti (Golunova, 2023, p. 51).

Rad algoritma Dalia (Dynamic Evolving Learning Integrated Algorithm) sa
AT tehnologijama, koji koristi policija u Italiji, usmeren je na profilisanje specific-
nog pojedinca i verovatne lokacije za izvr$enja buducih verovatnih krivi¢nih dela.
Zasniva se na velikoj bazi policijskih podataka o eventualnim krivi¢nim delima
pojedinaca/grupe, prikupljanju velike koli¢ine podataka, analiziranju inkrimini-
sanih dogadaja, identifikovanju ponavljanja krivi¢nih dela. Predmet analize su i
podaci o osumnji¢enima prikupljeni iz svedocenja, §to moze ukljucivati ,,specifi¢ne
identifikacione detalje poput procene starosti, visine, telesne grade, boje koze, kose,
ociju, odece i akcenta”, informacije o oruzju, vozilu koje je kori§¢eno, koji se kom-
binuju sa policijskim izvestajima i krivi¢nim evidencijama i snimcima video-nad-
zornih kamera (Fair Trials-Automating Injustice, n.d., p. 20).

Algoritam HART-a zasnivao se na velikom skupu podataka (predmetima iz
odredenog perioda u kojima su lica bila liSena slobode u policijskim stanicama), 34
varijable, od kojih se velika ve¢ina odnosila na ,,kriminalnu proslost (29) a preostale

*  Masinsko u¢enje podrazumeva skup kompjuterskih metoda koje omogucavaju da masina uci

na osnovu iskustava iz proslosti (podataka za analizu), automatski iznalazi obrasce iz podataka,
na osnovu kojih moze da daje prognoze za budu¢nost (vid. Hauselmann, 2022, pp. 48-49).
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na policijske obavestajne podatke i podatke o karakteristikama/obelezjima li¢nosti
(starost, rod, forme boravi$nog postanskog koda koji prakti¢no kategorizuje poje-
dince na osnovu socijalnih i geo-demografskih podataka), te na namernom favori-
zovanju ,opreznih gresaka“ u kojima su nivoi rizika precenjeni (Oswald et al., 2018,
p. 227). Kreiran je da pomogne policiji u proceni rizika od izvr§enja kaznenih dela u
odredenom periodu u odnosu na lica koja je policija lisila slobode. Angazovanje Al
smatralo se racionalnim zbog ogromnog broja neophodnih informacija i nekoliko
hiljada predmeta koje je bilo potrebno obraditi na godi$njem nivou (Stevanovi¢, 2022,
p. 352). Pojedinci su svrstavani u tri kategorije — visokorizi¢ni (u riziku da u¢ine teska
krivi¢na dela), umereno rizi¢ni, podlozni diverzionom tretmanu (u riziku da u¢ine
laksa krivi¢na dela), niskorizi¢ni (bez rizika od izvr$enja krivicnog dela). Istrazivanja
u vezi sa ovim alatom doprinela su i formiranju smernica za postupanje koje obu-
hvataju, izmedu ostalog: 1. postavku da masina ne zamenjuje ljudsku inteligenciju,
ve¢ je dopunjuje i pojacava (zahtev savetodavne uloge algoritma, zadrzavanja diskre-
cione ocene ¢oveka); 2. ocenu da li su podaci koji se obraduju pribavljeni, obradeni i
zadrzani u skladu sa pravom, saglasno principu neophodnosti u vezi sa legitimnim
ciljem; 3. zahtev kvaliteta podataka koji se obraduju, odsustva predrasuda; 4. postav-
ljanje pitanja dali su objasnjiva pravila odluc¢ivanja i uticaj svakog faktora na konacan
rezultat (vid. Oswald et al., 2018, pp. 244-249).

Prognoze policije u odnosu na lica potencijalno vode odredenim aktivno-
stima policije - stavljanje oznacenih lica pod neki vid nadzora/konstantni nadzor,
racije, saslusanja, unosenje u policijske evidencije, zaustavljanje i pretresanje i drugi
oblici preventivnih liSenja slobode ili aktivnosti socijalnih sluzbi. Upozorava se
da su dugoro¢ne drustvene implikacije gresaka u prognozi narusavanje povere-
nja u sposobnost policije da obavlja svoj posao, §to moze da dovede do smanjenja
ukupnog efekta odvracanja jer sposobnost policije zavisi od spremnosti gradana
koji postuju zakon da podele informacije sa policijom (Utset, 2021, p. 175). Prakse
automatizovane ocene rizika u sferi prognozirajuceg rada policije pokazala su da
su ocene rizika proizvodile procesne posledice u vidu tuzilackih predloga strozih
kazni i predloga za odredivanje pritvora, policijska hap$enja za u¢injena krivi¢na
dela (Fair Trials-Automating Injustice, n.d., pp. 11-12).

Upotreba ,,algoritama za procenu rizika®, u okvirima prognozirajuceg rada poli-
cije, zapocela je u SAD’, policijskim departmanima Santa Kruz i Los Andeles (Pred-
Pol), odakle se $iri u drzave Evrope. Praksa u pojedinim evropskim i u ameri¢kim
drzavama pokazala je da su neki podaci unoseni u algoritam sadrzali diskriminacije
direktno (podaci o etnickoj pripadnosti), ili indirektno (podaci o postanskim kodo-
vima, zaustavljanjima i pretresanjima, finansijske informacije o licima).

5

U SAD, nekoliko drzava, poput Kalifornije i Ilinoisa, donelo je posebne zakone o policijskim
algoritmima (Raji & Sholademi, 2024, p. 73).
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Kao kriterijumi za ocenu rizika kori$¢eni su policijska hapsenja u odredenom
periodu i kontakti sa javnim tuzilastvom (u Amsterdamu Top600 za modeliranje
rizika i profilisanje). Beleze se slucajevi u kojima su podaci sustinski bili u vezi
sa ponasanjem drugih lica, u kojima su odnosna lica bila zrtve ili oznaceni kao
svedoci/potencijalni svedoci krivicnopravno relevantnog dogadaja (u Amester-
damu Top400 za modeliranje rizika). Kriterijumi za ocenu rizika u pogledu vrienja
krivi¢nih dela bili su i podaci koji nisu u vezi sa krivicnim delima/potencijalnim
krivicnim delima, na primer odsustvo iz §kole, ucestalost promene osnovne skole
(Top400). Pojedini su se direktno odnosili na raniji Zivot roditelja/staratelja, bliskih
lica sa kojima maloletno lice Zivi, prijatelja/poznanika (ProKid).

Postavlja se pitanje tacnosti rezultata rada Al, ¢akiako se elimini$u predrasude
(Utset, 2021, p. 175). Osnovni zahtev pravicnog postupanja je da uputstva o upotrebi
AT aplikacija sadrze upozorenja donosiocima odluka/korisnicima o mogu¢im gres-
kama, ¢ime se upucuje na neophodnu kontrolu coveka. Istrazivanja pokazuju da je
praksa primene algoritma PRECOBS u Nemackoj utemeljena na principima ljudskog
odlucivanja i procene i da dominantnu ulogu u prognoziraju¢em radu zadrzavaju
patrolni policajci i policijski analiti¢ari (Egbert & Krasmann, 2019, p. 6).

ATaplikacijama za ocenu rizika pripisuje se informativna uloga u prognozira-
ju¢em radu policije. Ukazuje se na temelnji rizik - da li je odluka o liSenju slobode
»adekvatno potkrepljena”, te da li je lisenje slobode arbitrerno (Golunova, 2023, p.
54). Problem manjkavosti skupa podataka (policijskih i drugih) iz kojih algoritmi
uce (nepotpunost, predrasude®), te ta¢nost informacija u vidu rezultata algoritma
vodi na teren pravi¢nog postupanja. Ova sfera obuhvata informisanje pojedinca da
je u postupku donosenja odluke i preduzimanja mera na osnovu nje primenjen Al
sistem, preispitivanje ta¢nosti isporucene informacije i transparentnost podataka
i rada algoritma. Ukazuje se na vaznost obezbedivanja da alati budu podrska u
donosenju odluke, a da ne zamene prosudivanje korisnika (Alikhademi et al., 2021,
p. 9). Zahtev zadrzavanja ,.Coveka u petlji*/, generalno istican u vezi sa upotrebom
Al sistema, proizlazi iz inherentnog rizika da se policijski sluzbenici prekomerno
uzdaju u rezultat rada Al

Postavlja se pitanje postojanja drugih informacija i ¢injenica, osim rezultata
algoritma. Ovaj zakljucak se moze izvesti i iz analize stavova Evropskog suda za
ljudska prava (dalje u tekstu: ESLJP) o saglasnosti preventivnog lisenja slobode sa

6

Nenadi¢ i Miljus$ (2021, pp. 299-300) naglasavaju da je Al sklona predrasudama i uve¢avanju
postoje¢ih unosnih predrasuda u sistem, osvréu se na pristrasnost automatizacije koju odlikuje
sklonost ka generalizaciji i odsustvo individualnosti.

7 Zahtev human-in-the loop naglasen je u krivi¢no-procesnom domenu i u oblasti odgovor-

nosti pojedinca za aktivnosti Al iz koje se ostvaruju krivi¢na dela/medunarodna krivi¢na dela,
pre svega medunarodna krivi¢na dela u uzem smislu (vid. Skuli¢ & Miljus, 2024, p. 246, pp. 268-
269, pp. 275-276).
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pravom na slobodu i bezbednost licnosti. Naime, ESLJP preispituje da li se u kon-
kretnom slu¢aju moze proceniti da postoji ,,dovoljno ¢injenica i informacija” koje bi
se prema standardu ,,objektivnog posmatrac¢a” mogle kvalifikovati kao ,,dovoljne”
za zakljuc¢ak o eventualnim buduc¢im ,konkretnim i specifi¢nim krivi¢nim delima”
(Ostendorfv. Germany, predstavka broj 15598/08, presuda ECHR, 7. 3. 2013, par. 80).

4. Al sistemi u prognozirajucem radu policije
iz vizure pravnog okvira Saveta Evrope

Nakon vise opstih preporuka i uputstava donetih u okvirima Saveta Evrope®
za primenu Al sistema u kontekstu ljudskih prava i sloboda, Savet Evrope usvaja 22.
oktobra 2020. godine Rezoluciju Pravda putem algoritma - Uloga AI u policijskim
i krivi¢énim pravosudnim sistemima (Justice by algorithm — The role of artificial
intelligence in policing and criminal justice systems, Parliamentary Assembly Reso-
lution 2342 (2020) - CoE Resolution 2342 (2020)). U tekstu Rezolucije konstatuje
se radirena primena Al u svetuiu drzavama ¢lanicama u radu policije i krivicnom
pravosudu’, upotreba nekih Al sistema/razmatranje njihove upotrebe. Domen pri-
mene Al je prepoznavanje lica, prognozirajuce policijsko delovanje, identifikacija
potencijalnih zrtava krivi¢nih dela, ocena rizika u postupcima odlucivanja o pri-
tvoru, kaznama, uslovnom otpustu, identifikovanje ,hladnih slu¢ajeva” podobnih
za reSavanje modernom forenzi¢kom tehnologijom.

Temeljna ideja je da se upotreba Al u okvirima rada policije, kao i pravo-
suda, ne zabrani zbog potencijalnih znacajnih koristi, ve¢ da se pravno reguli$e
na nivou drzava ¢lanica (,,pravni osnov za svaku aplikaciju AI i obradu relevan-
tnih podataka”). Pravo drzava o upotrebi AI u ovim domenima treba da pociva
na univerzalno prihva¢enim osnovnim eti¢kim principima: 1. transparentnosti,
koji obuhvata aspekt pristupacnosti i objasnjivosti i zahteva da se obezbedi da
procesi donosenja odluka u Al aplikacijama budu objasnjivi i korisnicima i pogo-
denim licima; 2. pravde i pravi¢nosti koja obuhvata nediskriminaciju; 3. odgovor-
nosti coveka za odluke i dostupnost pravnih lekova; 4. bezbednosti i sigurnosti; 5.

8 Recommendation CM/Rec(2020)1 of the Committee of Ministers to member States on the
human rights impacts of algorithmic systems, Committee of Ministers, 8 April 2020; Unboxing
Artificial Intelligence: 10 steps to protect Human Rights, Council of Europe Commissioner for
Human Rights, 2019; Guidelines on Artificial Intelligence and data protection, Consultative Com-
mittee of the Convention for the protection of individuals with regard to automatic processing of
personal data (Convention 108), 25 January 2019; European Ethical Charter on the use of artificial
intelligence (AI) in judicial systems and their environment, CEPE](2018)14, December 2018.

U na3oj literaturi zapaza se teznja da u krivi¢nom pravosudu pojedinih drzava Al dobije

ulogu ,,velike pomo¢i sudijama u odluc¢ivanju” (Avramovi¢, 2023, p. 170, p. 174).
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privatnosti i zastite podataka (CoE Resolution 2342 (2020), para. 4.1-4.5). Namece
se pozitivna obaveza drzavama da podvrgavaju Al aplikacije nezavisnom i delotvor-
nom eti¢ckom nadzoru, da obezbede da njihova upotreba bude podlozna efikasnom
sudskom nadzoru i sprovode pocetne i periodi¢ne, transparentne procene uticaja
na ljudska prava.

Istovremeno, upozorava se na osnovne rizike po ostvarivanje principa tran-
sparentnostiiodgovornosti: uskrac¢ivanje pristupa izvornom kodu od strane privat-
nih kompanija na osnovu intelektualne svojine; opasnost nepruzanja informacija/
obja$njenja potrebnih za osnovno razumevanje funkcionisanja Al sistema; opa-
snost da neke procese u okviru rada sistema AI ¢ovek nece biti sposoban da razume;
zamagljivanje predrasuda i jacanje postojecih predrasuda; nemogucénost da lica
na koja se primenjuje Al lako preispituju pojedine tehnike. Istice se zabrinutost u
pogledu jednog od motiva uvodenja AI - donoenje potkrepljenijih odluka. Covek
koji koristi A sistem usled manjkavosti u domenu transparentnosti nece biti spo-
soban da donosi odluke na temelju potpunih informacija (CoE Resolution 2342
(2020), par. 7.4).

Komitet ministara Saveta Evrope usvojio je 17. maja 2024. godine Okvirnu
konvenciju o AL ljudskim pravima, demokratiji i vladavini prava (Council of Europe
Framework Convention on Artificial Intelligence and Human Rights, Democracy
and the Rule of Law — CoE Framework Convention, 2024), otvorenu za potpisiva-
nje na Konferenciji u Viljnusu 5. septembra 2024. godine."” Okvirna konvencija
prvije op$ti medunarodnopravno obavezujuci sporazum ¢iji je predmet celokupan
»Zivotni ciklus sistema AI% sa aspekta ljudskih prava. Odraz je pristupa da se utvrde
univerzalni standardi uticaja Al sistema na ljudska prava umesto redefinisanja
postojecih ugovora o ljudskim pravima u kontekstu AI (Morawska, 2024, p. 43).
Konvencija formuli$e sedam nacela: ljudsko dostojanstvo i individualna autono-
mija, jednakost i nediskriminacija, postovanje privatnostiizastitali¢cnih podataka,
transparentnost i nadzor, odgovornost i obaveze, pouzdanost i sigurne inovacije.
Sadrzi zahteve upucene drzavama da se identifikuje sadrzaj generisan od strane Al
(nacelo transparentnosti i nadzora iz ¢l. 8), obezbede mere pouzdanja u sisteme Al
i poverenja u njihove rezultate ,adekvatnim kvalitetom” i ,bezbednos§¢u” (nacelo
pouzdanosti iz ¢l. 12), dostupnost pristupacnih i delotvornih pravnih lekova za
krsenja ljudskih prava pred nacionalnim organom (cl. 14).

Dostupnost pravnih lekova u bliskoj je vezi sa pravom na informisanje da je
upotrebljen Al sistem prilikom generisanja prognoza/dono$enja odluke i sa nace-
lom transparentnosti. Transparentnost je sustinski ogranicena transparentnost,

' Konvenciju su 5. septembra potpisale Andora, Gruzija, Island, Norveska, Republika Molda-
vija, San Marino, Velika Britanija, Izrael, SAD i Evropska unija, a Crna Gora 5. novembra 2024.
godine.
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u meri da omoguci dovoljno razumevanje funkcionisanja sistema i procesa odlu-
¢ivanja stru¢njacima i licima na koje se prognoze Al primenjuju.'’ Limitirana je i
tehnickom izvodljivos¢u. Sustina je otkrivanje informacija, $to se u smislu tradicio-
nalnog krivi¢nog procesnog prava moze izjednaciti sa otkrivanjem dokaza/uvidom
u spise predmeta. Ogleda se u obezbedivanju da se postigne ,,pravi balans izmedu
razlic¢itih suprotstavljenih interesa® (privatnost, poverljivost, nacionalna bezbed-
nost, zadtita prava trecih, javni red, nezavisnost pravosuda, ,,druga razmatranja i
zakonski zahtevi“) i neophodna prilagodavanja u relevantnim okvirima, a da se pri
tome ne menja osnovni rezim prava o ljudskim pravima (Explanatory Report, par.
62). Odstupanja od transparentnosti moguca su u interesu javnog reda, bezbednosti
idrugih vaznih javnih interesa, kako je predvideno medunarodnim instrumentima
ljudskih prava i, gde je to neophodno, da bi se ostvarili ovi ciljevi (Explanatory
Report, ¢l. 14 (99)). Obaveza drzava je da obezbede dostupnost relevantnih infor-
macija o sistemima Al koji mogu znacajno uticati na ljudska prava. Mere drzave
moraju da zadovolje standard ,,dovoljne mere”, da lica koja su pogodena mogu da
ospore odluke koje su donete/ili da budu informisana sustinski o kori§¢enju sistema.

5. Akt o vestackoj inteligenciji EU o prognozirajuc¢im policijskim algoritmima

Policija i pravosudne institucije u Evropi koriste Al sisteme da bi uticali na
odluke u krivi¢cnom pravosudu, informisali/podrzali donosenje odluka (Nikoli-
nakos, 2023, p. 382, fn. 139 (A)). Na nivou Evropske unije napominje se da pro-
gnozirajuce policijsko delovanje, iako moze da analizira date skupove podataka
za identifikaciju obrazaca i korelacija, ne moze da pruzi pouzdana predvidanja o
ponasanju pojedinca. Nacelno se protivi policijskoj upotrebi Al za predvidanje pona-
$anja pojedinaca/grupa na osnovu ,istorijskih podataka i prethodnog ponasanja,
¢lanstva u grupama, lokacije ili bilo kojih drugih takvih karakteristika, pokusava-
juci da identifikuje osobe koje ¢e verovatno uciniti krivicno delo” (EU Resolution
(2020/2016(INT), par. 24). Istovremeno, formulisu se stavovi koji fakticki upucuju
na neophodnost da se odrzi sustinska/znacajna uloga coveka u odlucivanju.'> U

"' Nacelo transparentnosti prema redaktorima Konvencije (Explanatory Report to the Council of
Europe Framework Convention on Artificial Intelligence and Human Rights, Democracy and the
Rule of Law) ima dva aspekta — ,,objasnjivost” i ,,interpretabilnost”. Prvi je sposobnost da se pruze
»dovoljno razumljiva” objasnjenja zasto sistem Al pravi prognoze / generise sadrzaj / preporucuje
/ donosi odluke. Drugi je sposobnost razumevanja kako sistem AI donosi prognoze/odluke, mera
u kojoj se izlazi sistema AI mogu uciniti dostupnim i razumljivim stru¢njacima i laicima. Podra-
zumeva omogucavanje razumevanja unutrasnjeg funkcionisanja, logike i procesa donosenja odluka
sistema AT korisnicima, uklju¢ujuéi i pogodena lica (Explanatory Report, par. 60-61).

"> Iz smernica i upozorenja u Rezoluciji EU sledi: 1. Al sistem treba da bude u ,,sluzbi ljudi”;
2. operater uvek mora da poseduje ,krajnju kontrolu” i ,mogucnost iskljucivanja” Al sistema;
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nauci se govori o dovoljnoj i smislenoj diskreciji sluzbenika, velikom uticaju ljudske
diskrecije, koja sprecava da algoritam postane de facto donosilac odluka (Elyounes,
2021, p. 515). O formiraju standarda zadrzavanja ¢oveka u postupku odlucivanja
govori i americka sudska praksa (Cowger, 2020, p. 47). Vazno je posedovati svest o
tendenciji pojedinaca da odvise veruju u ,,naizgled objektivnu i nau¢nu prirodu®
Alinstrumenta i ne razmatraju opciju da njihovi rezultati mogu da budu ,,neta¢ni,
nepotpuni, irelevantni/diskriminatorski” (EU Resolution (2020/2016(INT), par.
15). Rezolucija se osvrée na temeljna prava pojedinca iz zakonodavstva EU: 1. pravo
pojedinca da se ne podvrgne odluci koja ima pravne posledice / znac¢ajno utice
na njega, zasnovanoj iskljucivo na automatizovanoj obradi podataka” 2. zabrana
profilisanja koje vodi diskriminaciji prema fizickim licima na osnovu posebnih
kategorija licnih podataka (EU Resolution (2020/2016(INI), par. 15).

Zakon o vestackoj inteligenciji (The Artificial Intelligence Act) Evropskog par-
lamenta i Saveta Evropske unije (EU Regulation 2024/1689), ¢ija celovita primena
je odgodena dvadeset Cetiri meseca od stupanja na snagu, 1. avgusta 2024. godine
(dalje u tekstu: EU AI Act) ipak ne uvodi apsolutnu zabranu upotrebe prognozi-
rajuc¢ih Al algoritama u radu policije. Opredeljenje je rezultat vaganja zahteva za
izri¢itu potpunu zabranu primene Al u prognoziraju¢em radu policije”’, general-
nog potencijalnog znacaja upotrebe Al i priznavanja da rad ,,algoritama za ocenu
rizika“ i upotreba Al sistema nose ozbiljne inherentne pretnje po ljudska prava
i slobode. Odrazava nacelno opredeljenje za put regulisanja Al u vidu uvodenja
zastitnih garancija od zloupotreba primene Al i povrede osnovnih prava i sloboda.
Akt formulisSe nacelno zabranu faznih i medusobno uslovljenih aktivnosti (,,zabra-
njene Al prakse®) - plasiranje na trziste, stavljanje u pogon i upotreba sistema Al

3. »ako se ljudi samo oslanjaju na podatke, profile i preporuke masine, ne¢e mo¢i da sprovedu
nezavisnu ocenu’; 4. ,mora se izbegavati prekomerna zavisnost” od rezultata koje pruzaju Al
sistemi (EU Resolution (2020/2016(INTI), par. E; par. 15).

" Dominantan argument u prilog zabrani Al sistema u prediktivnom radu policije odnosi se na
rizik diskriminacije na osnovu rase, drzavljanstva, ekonomsko-socijalnog statusa. Praksa upo-
trebe Al algoritama ukazala je da unosni podaci kojima se kreira i trenira Al sadrze predrasude
na Stetu manjinskih grupa u Evropi (vid. Fair Trials, 2021). O zalaganju organizacija civilnog
drustva za zabranu, vid. Nikolinakos 2023, p. 383, fn. 142 (C).

Kada se ukazuje na opasnosti primene Al sistema u prognoziraju¢em radu policije, navodi se
primer Santa Kruza, Kalifornija. Santa Kruz je medu prvim gradovima koji su pre vise od dece-
niju uveli prognozirajuce algoritme, prvi grad u SAD koji je zabranio upotrebu prognoziraju-
¢ih prediktivnih alata, a kasnije, slede¢i druge gradove, i softvera za prepoznavanje lica (vid.
Sturgill, 2020). Nekoliko gradova u SAD obustavilo je kori$¢enje sistema prognozirajuceg poli-
cijskog delovanja. Policijska odeljenja Njujorka i Kembridza, Masacusetsa, ukinula su ove pro-
grame zbog nedostatka efikasnosti, efekta diskriminacije i prakti¢nog neuspeha, okrenuvsi se
zajednickom policijskom delovanju, $to je dovelo do opadanja stope kriminala (EU Resolution
(2020/2016(INT)), 2021, par. 24).
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za prognoziranje rizika da Ce fizi¢ka lica u¢initi krivi¢no delo." Zabrana prak-
ticno obuhvata uze podrucje svog delovanja. Pojedini autori dovode u pitanje njenu
delotvornost ako se koristi argument ljudske intervencije i $iroki opsti izuzetak u
domenu nacionalne bezbednosti (Levano, 2024, p. 6). Zebnju u pogledu efikasnosti
zabrane produbljuje i americka sudska praksa koja razmatra pitanje da li je prime-
nom Al alata zloupotrebljena diskreciona ocena ¢oveka (vid. State of Wisconsin v.
Eric L. Loomis) i ¢injenica da su pionir u primeni prognozirajucih Al alata koji se
upotrebljavaju i za odluc¢ivanje o krivi¢noj sankciji i potpisnici Okvirne konvencije
o Al upravo SAD.

Prva ograda zabrane upotrebe Al sistema u prognoziraju¢em radu odnosi se
na sisteme Al zasnovane iskljucivo na temelju izrade profila” fizickog lica i proceni
njegovih osobina i obelezja licnosti (Poglavlje IL, ¢1. 5 (d) EU AI Act). Druga je da
se sistemi AI mogu primenjivati kao instrument podrske coveku u odluc¢ivanju ako
njihovoj upotrebi prethodi ocena ¢oveka o u¢escu lica u ostvarivanju krivicnog dela,
u vidu postojanja relevantnog stepena sumnje (ocena zasnovana na ,,objektivnim i
proverljivim ¢injenicama direktno povezanim sa krivicnim delom”). Ovo odgovara
ranijem stavu EU da prognozirajuce delovanje policije u kojem se koriste Al sistemi
ne moze biti jedini osnov za intervenciju policije (EU Resolution (2020/2016(INI),
2021, par. 24).

Potrebno je da ovlasceno sluzbeno lice policije/javni tuzilac oceni relevantan
stepen sumnje da je pojedinac svojom radnjom zasao u kriminalnu zonu, preduzeo
barem kaznjive pripremne radnje za ostvarenje krivicnog dela. Rezultat algoritma
moze samo da potkrepljuje ocenu da postoji opasnost da ¢e lice u¢initi krivi¢no
delo, koja esencijalno predstavlja osnov za preventivnu intervenciju policije - lidenje
slobode. Formalni razlog formulisanja ove prakti¢no relativne zabrane pociva na
garanciji pretpostavke nevinosti,' ¢iji je efekat zahtev da se ocena rizika od vrienja

" Predlog Evropske komisije bio je usmeren da se Al prognozirajuéi sistemi oznace kao viso-
korizi¢ni. Evropski parlament je predloZio potpunu zabranu. Ukazuje se da je reSenje u AI EU
Akt-u plod kompromisa koji u sustini ne ide dalje od zabrane potpuno automatizovanog dono-
$enja odluka u zakonodavstvu EU i zastite licnih podataka (vid. Vogiatzoglou, 2025, pp. 28-29).

1> Izrada profila” prema Opstoj uredbi o zastiti podataka (EU) 2016/679 (General Data Protection
Regulation 2016/679 — GDP) jeste bilo koji oblik automatizovane obrade licnih podataka koji se
»sastoji od uporedivanja li¢nih podataka za procenu odredenih li¢nih aspekata pojedinca, posebno
za analizu ili prognoziranje” aspekata u vezi sa njegovim, izmedu ostalog, licnim sklonostima, inte-
resima, pouzdanosc¢u, ponasanjem, lokacijom ili kretanjem tog pojedinca (¢l. 4, st. 1, ta¢. 4 GDP).

' Interesantno je utemeljenje zabrane primene Al sistema u prognoziraju¢em radu policije na
pretpostavki nevinosti. Sud pravde EU ,iskristalisao” je stav primenjuju¢i Direktivu o pretpo-
stavci nevinosti - ,izrazito minimalisti¢ki pristup u tumacenju pretpostavke nevinosti”, njenoj
primeni iskljuc¢ivo u kriviénom postupku, u uskom domenu, sferi odluc¢ivanja o krivici, iskljucu-
ju¢i ¢ak i odlucivanje o pritvoru (vid. Nenadi¢, 2021b, pp. 44-50).

400


https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2020/2016(INI)

L. D. Miljus - ALGORITMI VESTACKE INTELIGENCIJE ZA ,OCENU RIZIKA“..

krivi¢nog dela u budu¢nosti temelji na stvarnom/realnom ponasanju lica (par. 42
Preambule). Ratio oznacavanja neprihvatljivog rizika su slede¢i zakljucci: 1. odu-
zimanjem slobode pojedincima i pre nego $to su ucinila krivi¢no delo za koje su
profilisani preusmerava se paznja sa stvarnog kriminalnog ponasanja na nejasne
i diskriminatorske pojmove rizika i sumnje; 2. Al sistemi ,,nisu pouzdani dokazi
stvarne/potencijalne kriminalne aktivnosti i nikada ne bi smeli da se koriste kao
‘opravdanje za bilo kakvu policijsku akciju™ (Nikolinakos, 2023, p. 383, fn. 142 (B)).
Prognoza rizika od izvrSenja krivi¢nog dela ne moze da se zasniva samo na profi-
lisanju, osobinama ili karakteristikama licnosti kao $to su tipi¢ne koje se izdvajaju
u prakti¢nom radu: drzavljanstvo lica, mesto rodenja, mesto boravista, broj dece,
visina duga, marka automobila. Potrebno je da ¢ovek oceni da postoji ,razumna
sumnja” u pogledu krivi¢nog dela na bazi objektivno proverljivih ¢injenica.

Treca ograda, opsti izuzetak u primeni Al sistema, jeste postojanje legiti-
mnog cilja zastite nacionalne bezbednosti. Cetvrta se formuli$e u par. 42 Pream-
bule. Zabrana primene Al u prognoziraju¢em radu policije ne isklju¢uje Al sisteme
usmerene na: 1. targetiranje sumnjivih transakcija — upotreba analitike rizika ,radi
ocene izvr$enja finansijskih prevara preduzeca na temelju sumnjivih transakcija”
2. profilisanje podrucja/lokacija — upotreba instrumenata za analizu rizika u cilju
predvidanja verovatnoce lokalizacije narkotika / nezakonite robe od strane carin-
skih tela, na primer na temelju poznatih krijumcarskih ruta. Nije zabranjen softver
koji nadzire platne transakcije sa inostranim ra¢unima da bi prepoznao obrasce
koji ukazuju na pranje novca (Voigt & Hullen, 2024, p. 43), §to pravda i hitnost zbog
opcije lakog premestanja imovine i unitavanja dokaza (vid. Mati¢-Bosgkovi¢, 2022,
p. 464). U pogledu profilisanja podrucja, ispoljava se zabrinutost da li ¢e praksa
rezultirati diskriminacijama pojedinaca (ComputerWeekly, 2022).

6. Zakljucak

Opasnosti primene policijskih Al ,,algoritama za ocenu rizika” odnose se
na podatke koji se obraduju (verodostojnost, relevantnost, dozvoljenost obrade),
ispravno funkcionisanje sistema i da ¢ovek izgubi krajnju kontrolu nad radom
algoritma. Zabrana primene Al sistema u prediktivnom radu policije prakti¢no
nije apsolutna. Sustinski, uspostavlja se ogranic¢ena zabrana i izgradivanje pravnog
okvira koji obuhvata nacela i standarde za regulisanje Al sistema u domenu pravnih
sistema drzava. Podrazumeva minimalizovanje uloge Al sistema. Rezultat rada AI
sistema moze da ima karakter jedne informacije, veoma limitiranog znacaja i kre-
dibiliteta, podrzavajuceg faktora / potpore za ocenu rizika. Dva vazna nacela su: 1.
dominantna uloga coveka u odlucivanju - obazrivo vrednovanje izvestaja algoritma
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tako $to ¢e mu ¢ovek pripisati limitiranu vrednost za odlucivanje / uopste ga nece
vrednovati, u zavisnosti od nedostataka algoritma / nepostojanja zastitnih garancija
za upotrebu Al; 2. transparentnost rada algoritma Al, u vezi sa pravom pojedinca
da preispituje podatke, funkcionisanje i rezultat algoritma.

Prognozirajuci rad policije moze imati reperkusije na krivi¢ni postupak u sferi
policijskog hapsenja zbog postojanja osnovane sumnje u pogledu konkretnog krivic-
nog dela/faze u ostvarenju krivicnog dela (kaznjive pripremne radnje, pokusaj) i ocene
opasnosti da ¢e lice ponoviti izvr$enje konkretnog i specifi¢cnog krivi¢nog dela, dovr-
$iti pokusano krivicno delo, ili izvrsiti krivicno delo kojim preti. Uslov je postojanje
relevantnog stepena sumnje u pogledu krivi¢nog dela u proslosti i konkretna opasnost
od krivi¢nog dela u bliskoj budu¢nosti. Lidenje slobode mora biti u odredenom cilju u
konkretnom kriviénom postupku. Zamislimo da je policija upotrebila Al softver koji
je generisao izvestaj o visokom stepenu rizika. Klju¢ni rizici su da lice lieno slobode
nije informisano o primeni Al sistema, da su pojedini predmetni podaci nepotpuni,
nemaju dokazni znacaj, nisu u vezi sa konkretnim krivi¢cnopravnim dogadajem ili
sadrze diskriminaciju. Nacelo raspravnosti, u odredenoj meri redefinisano, zahteva
da je osumnjiceni upoznat sa primenom Al sistema, analiziranim podacima i funkci-
onisanjem algoritma u dovoljnoj meri da preispituje izvestaj o riziku i odluku o liSenju
slobode, ako je ocena rizika uticala na odlucivanje.
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INFRA PETITA ARBITRAZNA ODLUKA
UMEDUNARODNOJ TRGOVINSKOJ ARBITRAZI

SazZetak

U radu su analizirani pojam i pravne posledice infra petita arbi-
trazne odluke u medunarodnoj trgovinskoj arbitrazi. Cilj rada
ogleda se u pokusaju da se dode do odgovora na pitanje pravnih
posledica infra petita odluke — da li su pravna sredstva stranaka
ogranicena na zahtev za dopunsku odluku ili pak propust arbitraz-
nog tribunala da odluci o svim zahtevima iznesenim u postupku
moze predstavljati razlog za ponistaj arbitrazne odluke. U radu su
analizirana odgovarajuca resenja u uporednom pravu, pre svega u
svetlu pravila relevantnih medunarodnih konvencija, nacionalnih
zakona i pravilnika arbitraznih institucija. U zaklju¢nom delu rada
sumirani su rezultati u¢injenog istrazivanja, uz preporuku resenja
koje, prema oceni autorki, optimalno doprinosi pravnoj sigurnosti
i procesnoj pravi¢nosti u resavanju sporova putem medunarodne
trgovinske arbitraze. Polaznu hipotezu autorke potvrduju u posled-
njem delu rada, zaklju¢ujuci da je uobicajeno pravno sredstvo koje
stranke mogu koristiti kod infra petita arbitrazne odluke zahtev za
donosenje dopunske odluke, dok je ponistaj takve odluke izuzetak.

Klju¢ne reci: dopunska arbitrazna odluka, ponistaj arbitrazne
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INFRA PETITA ARBITRAL AWARD
ININTERNATIONAL COMMERCIAL ARBITRATION

Summary

This paper analyzes the concept and legal consequences of an infra
petita arbitral award in international commercial arbitration. It
aims to determine whether the appropriate remedy for such an
award is a request for an additional award, or if an omission by the
tribunal may also constitute grounds for annulment. The analysis
provides a comparative overview of relevant solutions in diffe-
rent legal systems, focusing particularly on the rules of applicable
international conventions, national legislation, and the procedural
rules of arbitral institutions.

The concluding section summarizes the findings of the research
and offers a recommendation for a solution that, in the authors’
opinion, best promotes legal certainty and procedural fairness in
the resolution of disputes through international commercial arbi-
tration. The authors confirm the initial hypothesis in the final part
of the paper, concluding that the typical legal remedy available to
parties in cases of infra petita awards is a request for a additional
award, while annulment of such an award remains an exception.

Keywords: additional arbitral award, annulment of arbitral award,
excess of authority, infra petita.

1. Uvodne napomene

Prihvatanjem svog imenovanja, arbitar preuzima obaveze koje su u opstem
smislu determinisane potrebom uspe$nog vodenja i okoncanja arbitraznog
postupka. Njihov zajednicki imenitelj ogleda se u zahtevu da arbitar postupak vodi
savesno i efikasno i da spor konac¢no resi (Perovi¢, 2019, pp. 229-263; Vukadinovi¢
Markovi¢, 2022, pp. 114-119). Arbitar koji je prihvatio imenovanje duzan je da pre-
sudi spor koji mu je poveren na re$avanje i odlu¢ivanje. Ova obaveza arbitra usko je
povezana sa njegovim jurisdikcionim ovlasc¢enjima; kao i sudija, arbitar je duzan da
arbitrazni postupak sprovede do kraja, to jest do njegovog okoncanja dono$enjem
konac¢ne arbitrazne odluke kojom se meritorno resava spor.'

' Arbitrazna odluka ima snagu pravosnazne sudske presude, a protiv nje se moze uloziti samo

jedno pravno sredstvo — tuzba za ponistaj arbitrazne odluke. O ovoj tuzbi odlucuje sud sedista
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Ipak, u odredenim sluc¢ajevima se desava da arbitri propuste da u okviru konacne
arbitrazne odluke odluce o nekom od zahteva iznetom u arbitraznom postupku (infra
petita). Osnovno pitanje koje se u tom slucaju postavlja odnosi se na pravne posle-
dice infra petita odluke — da li su pravna sredstva stranaka ogranicena na zahtev za
dopunsku odluku ili pak propust arbitraznog tribunala da odlu¢i o svim zahtevima
iznesenim u postupku moze predstavljati razlog za ponistaj arbitrazne odluke.

Izlaganja u ovom radu posvecena su analizi pomenutih pitanja.

2. Infra petita arbitrazna odluka

Pojam infra petita (lat. ,,ispod zahtevanog®, ,,manje nego sto je zahtevano®) po
pravilu oznacava sluc¢aj u kome sudija ili arbitar nije odlucio o jednom ili vi$e zah-
teva iznesenim od strane stranaka u postupku (Forlati, 2019). Kad je re¢ o arbitru,
ovakav propust se moze tumaciti kao nepostovanje ili nedovoljno postovanje misije
koja mu je poverena i, u tom kontekstu, kao povreda duznosti da, presudujuéi spor,
odluci o svim zahtevima koji su postavljeni u toku postupka, a za koje je nadlezan i
koji su dozvoljeni prema pravilima koja se primenjuju u konkretnom arbitraznom
postupku.

Polaze¢i od toga, u uporednom pravu je prihvac¢eno nacelo ne infra petita,
koje je u pojedinim izvorima arbitraznog prava izricito predvideno. Tako, na pri-
mer, Konvencija o re§avanju investicionih sporova izmedu drzava i gradana drugih
drzava iz 1965. godine (Konvencija ICSID) predvida: ,,U odluci se raspravljaju sva
pitanja izneta pred Sud i izlazu razlozi na kojima se ona zasniva“ (. 48, st. 3). Arbitri
su duzni da postuju nacelo ne infra petita i onda kad ono nije izric¢ito predvideno
konkretnim izvorima prava, jer ono izvire iz njihovog mandata da konac¢no rese
spor koji im je poveren (Gaillard & Savage, 1999, p. 940, fn. 301).

Arbitrazna odluka moze biti infra petita iz razlicitih razloga. Tako, na primer,
do ovakve odluke moze do¢i onda kad arbitri pogresno procene obim svoje nadlez-
nosti. U slu¢aju pogresne procene nadleznosti moguce su dve suprotne situacije: 1)
da arbitri svoju nadleznost shvate presiroko, te da odlukom bude resen spor koji nije
bio obuhvacen arbitraznim ugovorom ili da su odlukom prekoracene granice arbi-
traznog ugovora, $to, po pravilu, predstavlja osnov za ponistaj arbitrazne odluke
i odbijanje njenog priznanja i izvrenja;” 2) da arbitri svoju nadleznost procene

(mesta) arbitraze. Ovaj sud moze ponistiti samo domacu arbitraznu odluku, dok strana odluka
podleze kontroli u postupku priznanja. Razlozi za ponistaj arbitrazne odluke po pravilu su ogra-
nic¢eni na kontrolu ispravnosti arbitraznog postupka i ne odnose se na sustinu (meritum) spora.

*  Visisud u Madridu je delimi¢no ponistio arbitraznu odluku zato $to je arbitrazni tribunal doneo

extra petita arbitraznu odluku proglasavajuci direktora kompanije supsidijarno odgovornim, iako
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preusko, te ne rese sve zahteve istaknute u toku arbitraznog postupka, $to rezultira
infra petita odlukom. Pored pogresne procene nadleznosti, infra petita odluka moze
biti rezultat slucajnog propusta od strane arbitara. Najzad, moguce je da arbitri, iz
razli¢itih razloga, odbiju da odluce o nekom od zahteva postavljenih u postupku.
U svakom slucaju, arbitri su duzni da odlukom obuhvate sve zahteve koje
su iznele strane u sporu. U uporednom pravu postoji znacajna neujednacenost u
pogledu pravnih posledica povrede ove duznosti arbitara, a doktrina ovom pitanju
posvecuje relativno skromnu paznju. U najopstijem smislu, te posledice se mogu
ogledati u zahtevu za dopunsku odluku ili pak u tuzbi za ponistaj arbitrazne odluke.

3. Moguca resenja
3.1. Dopunska odluka

Polaze¢i od znacaja propusta ucinjenih od strane arbitara putem infra petita
odluke, medunarodni dokumenti, kao i veci broj nacionalnih zakona koji se odnose
na oblast arbitraze i pravilnika arbitraznih institucija predvidaju mogu¢nost da
arbitrazni tribunal, na zahtev strane u sporu, donese dopunsku odluku o zahte-
vima o kojima nije odlu¢io u arbitraznoj odluci.’ Sustina ovog instituta ogleda se u
pruzanju mogucnosti stranama u sporu da se, u slucaju infra petita odluke, obrate
arbitrima sa zahtevom da isprave propust u¢injen u odluci. U pravnim sistemima u
kojima je zahtev za dopunsku odluku dozvoljen, strana koja namerava da podnese
tuzbu za ponistaj arbitrazne odluke po tom osnovu, po pravilu, to ne moze uciniti
ukoliko se prethodno nije obratila arbitraznom tribunalu sa zahtevom za donosenje
dopunske odluke.*

Ovakav pristup je u skladu sa procesnim nacelom dispozije stranaka u sud-
skom postupku, prema kome stranke slobodno raspolazu tuzbenim zahtevom,
imaju pravo da ga postave, izmene ili povuku. Sud je vezan tuzbenim zahtevom.
Vezanost suda tuzbenim zahtevom znaci da je sud duzan odluc¢iti o svemu $to pred-
stavlja predmet spora. Sud ostaje u granicama predmeta spora kad tuziocu dosudi
manje nego $to je trazio. Ako se sudu u tom pogledu potkrade propust, svaka od

nijedna strana nije uputila takav zahtev. Sli¢no, Savezni sud Svajcarske (SFT) delimi¢no je ponistio

extra petita arbitraznu odluku jer je tribunal dodelio naknadu $tete iako je stranka nije trazila.
3

Uporednopravni prikaz ovih re$enja, vid. Gaillard & Savage, 1999, p. 775; Redfern et al., 2009,
pp- 578 i dalje.

*  Tako, ¢l. 70, st. 2 britanskog Zakona o arbitrazi (1996) sa izmenama iz 2025. godine i ¢l. 1065
(6) holandskog Zakona o arbitrazi predvidaju da stranke gube pravo na osporavanje odluke ako
prethodno ne iskoriste dostupna pravna sredstva u arbitraznom postupku.
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stranaka moze predloziti dopunjavanje presude. Po isteku roka u kome je takav
predlog mogao biti stavljen, tuziocu stoji na volju da pokrene novu parnicu o onome
o ¢emu sud u protekloj parnici nije odluc¢io (Pozni¢ & Raki¢ Vodineli¢, 2010, p. 119).
Kad je re¢ o medunarodnim izvorima, Konvencija ICSID sadrzi sledece pravilo:
»Na zahtev stranke podnet u roku od 45 dana od dono$enja odluke, Sud moze, posto
o tome obavesti drugu stranku, resiti svako pitanje koje je propustio da resi u odluci
iispraviti svaku pravopisnu, aritmeticku i slicnu gresku u odluci. Njihovo resavanje
predstavlja deo odluke i dostavlja se strankama na isti na¢in kao i odluka [...]” (¢149,
st. 2).” Model zakon UNCITRAL-a o medunaronoj trgovinskoj arbitrazi® (Model
zakon UNCITRAL-a) takode predvida mogu¢nost donosenja dopunske arbitrazne
odluke. Prema ovom resenju, ako se stranke nisu drugacije sporazumele, stranka
moze, obavestivsi o tome drugu stranku, zatraziti od arbitraznog suda da u roku od
30 dana od dana prijema arbitrazne odluke donese dopunsku arbitraznu odluku o
zahtevima koji su bili izneti tokom arbitraznog postupka, a o kojima nije odluc¢eno
u prvobitnoj odluci. Ukoliko arbitrazni sud oceni da je zahtev opravdan, duzan je
da donese dopunsku odluku u roku od 60 dana (¢l. 33, st. 3).” Mogu¢nost donosenja
dopunske odluke predvidena je i Pravilima o arbitrazi UNCITRAL-a (¢l. 39, st. 1).°
U okviru nacionalnih zakona, resenje koje predvida moguc¢nost donosenja
dopunske odluke sadrzano je na primer u engleskom Zakonu o arbitrazi iz 1996.
godine, prema kome arbitrazni tribunal moze doneti dopunsku odluku u pogledu
svakog zahteva koji je prezentiran tribunalu, a koji nije obuhvacen arbitraznom odlu-
kom (sek. 57). Sli¢na resenja predvida i veci broj drugih nacionalnih zakona, kao $to
su na primer: $§panski Zakon o arbitrazi (¢l. 39); belgijski Sudski zakonik (¢l. 1715);
holandski Zakonik o gradanskom postupku (¢l. 1061); nemacki Zakon o arbitrazi
(¢1. 1058), $vedski Zakon o arbitrazi (sek. 32); japanski Zakon o arbitrazi (¢l. 43) itd.”
Moguc¢nost donosenja dopunske odluke predvidena je i srpskim Zakonom
o arbitrazi.'” Prema njemu, arbitrazni sud, na zahtev stranke, donosi dopunsku
odluku o zahtevima iznetim u arbitraznom postupku o kojima nije odlu¢eno u
arbitraznoj odluci. Rok za podnosenje ovog zahteva ogranicen je na 30 dana od

> Vid. ¢l. 49 u celini.

¢ UNCITRAL Model Law on International Commercial Arbitration (Model zakon UNCI-
TRAL-a o medunarodnoj trgovinskoj arbitrazi iz 1985. godine sa izmenama usvojenim 2006.
godine).

7 ,Cl 33 zahteva da, kada stranka podnese zahtev za ispravku, tumacenje ili dodatnu odluku,
mora o tome obavestiti drugu stranu kako bi joj omogucila da odgovori ovom zahtevu” (Bante-

kas & Ullah, 2020, p. 852).
8 UNCITRAL Arbitration Rules 2010.
9

Detaljan uporednopravni prikaz vid. Kreidi, 2013, pp. 32-33.
' Sluzbeni glasnik RS, br. 46/2006.
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dana prijema odluke. Kada se donese, dopunska odluka postaje sastavni deo odluke
na koju se odnosi (¢l. 56).

Pored nacionalnih zakona, mogu¢nost donosenja dopunske odluke predvida
inajveci broj pravilnika arbitraznih institucija. Takva re§enja nalazimo u Pravilima
o arbitrazi Londonskog medunarodnogarbitraznog suda - LCIA Arbitration Rules
(¢l. 27. 3), Arbitraznim pravilima nemackog Arbitraznog instituta — DIS Arbitration
Rules (¢l. 40), Pravilima o medunarodnoj arbitrazi Medunarodnog centra za re$ava-
nje sporova — International Centre for Dispute Resolution - ICDR (¢l. 33) itd. U Srbiji,
ova mogucnost predvidena je Pravilnikom o Stalnoj arbitrazi (¢l. 48) i Pravilnikom
Beogradskog arbitraznog centra (¢l. 39). U tom kontekstu, posebno je znacajno
notirati da reformisana Pravila Medunarodnog arbitraznog suda Medunarodne
trgovinske komore - ICC Arbitration Rules iz 2021. godine, za razliku od resenja u
prethodnim verzijama, dozvoljavaju donosenje dopunske odluke u pogledu zahteva
o kojima je arbitrazni tribunal propustio da odluc¢i (vid. DLA Piper, 2021).

Pogled na resenja u uporednom pravu u pogledu zahteva za dopunsku odluku
u slucaju infra petita odlucivanja od strane arbitara daje mesta zakljucku da je ovo
pravno sredstvo u nacelu prihvaceno i dozvoljeno. Ipak, u tom kontekstu uocava
se da je zahtev za donos$enje dopunske odluke limitiran, kako u pogledu rokova
podnosenja tako i u pogledu same sustine. Rokovi podnosenja ovog zahteva su po
pravilu kratki, a njihova duzina je razlic¢ita u razli¢itim izvorima prava. S druge
strane, dileme se mogu javiti u pogledu odredenja samog pojma ,,zahteva“iznetog u
arbitraznom postupku. Postavlja se pitanja $ta se konkretno smatra zahtevom, kada
je on opravdan' i kako postupiti u situaciji u kojoj je nereeni zahtev neraskidivo
povezan sa drugim zahtevom o kome je odluc¢eno u okviru arbitrazne odluke. Kako
u pogledu ovih pitanja nema opsteg, unapred datog pravila, ¢ini se da ona moraju
biti reSavana u svetlu relevantnih okolnosti sluc¢aja, u okviru opstih pravila koja se
primenjuju u konkretnom sporu.

3.2. Ponistaj infra petita arbitrazne odluke

Arbitrazna odluka ima snagu pravosnazne sudske odluke. U savremenom
arbitraznom pravu, protiv konac¢ne arbitrazne odluke moze se uloziti samo jedno
pravno sredstvo — tuzba za ponistaj arbitrazne odluke.

Razlozi za ponistaj arbitrazne odluke po pravilu su ograniceni na kontrolu
ispravnosti arbitraznog postupka i ne odnose se na sustinu (meritum) spora. Ovi
razlozi utvrdeni su Model zakonom UNCITRAL-a, ¢ija reSenja u pogledu ponistaja

"' U doktrini se isti¢e da se zahtev za donosenje dopunske arbitrazne odluke smatra opravda-
nim ukoliko se odnosi na zahteve koji su bili istaknuti tokom arbitraznog postupka, koji su arbi-
trabilni i koji ulaze u okvir arbitraznog sporazuma (vid. Triva & Uzelac, 2007, pp. 274-275).

412



J. S. Perovic¢ Vujacic, . R. Vukadinovi¢ Markovi¢ - INFRA PETITA ARBI TRAZNA ODLUKA...

arbitrazne odluke sledi veliki broj nacionalnih zakona, sa manjim ili ve¢im odstupa-
njima. Prema Model zakonu UNCITRAL-a, u razloge za ponistaj arbitrazne odluke,
u najopstijem smislu, ulaze oni koji se odnose na: nesposobnost strane ugovora o arbi-
traziiniStavost ugovora o arbitrazi; slucaj u kome strana u sporu nije bila obavestena o
imenovanju arbitra ili o arbitraznom postupku, ili iz nekog drugog razloga nije bila u
mogucnosti da iznese svoje stavove; prekoracenje nadleznosti arbitraze prlikom odlu-
¢ivanja; slucaj u kome sastav arbitraznog veca ili arbitrazni postupak nisu u skladu sa
sporazumom strana u sporu; slucaj u kome predmet spora nije podoban za arbitrazno
re$avanje (razlog koji sud ceni po sluzbenoj duznosti); slucaj kad je arbitrazna odluka u
suprotnosti sa javnim poretkom drZave (razlog koji sud ceni po sluzbenoj duznosti)."”
Srpski Zakon o arbitrazi preuzeo je pomenuta reSenja Model zakona UNCITRAL-a
predvidajuci jo$ jedan razlog za ponistaj arbitrazne odluke. On postoji u slucaju kad
se arbitrazna odluka zasniva na laznom iskazu svedoka ili vestaka, ili se zasniva na
falsitikovanoj ispravi, ili je do odluke doslo usled krivi¢nog dela arbitra ili strane u
sporu, ako se ovi razlozi dokazu pravosnaznom presudom (1. 58).

Najveci broj izvora arbitraznog prava ne sadrzi pravila o moguc¢nosti ponistaja
infra petita odluke.

3.3. Resenja u medunarodnim izvorima arbitraznog prava

U okviru medunarodnih dokumenata, Njujorska konvencija o priznanju i
izvrSenju stranih arbitraznih odluka (Njujorska konvencija) ¢lanom 5 (1) (c) pred-
vida da prekoracenje nadleznosti arbitraznog tribunala moze biti osnov za odbija-
nje priznanja strane arbitrazne odluke. Prekoracenje nadleznosti ¢e postojati ,,[...]
ukoliko arbitri donesu odluku koja se odnosi na spor koji nije predviden u kompro-
misu ili nije obuhvacen arbitraznom klauzulom, ili ako sadrzi odredbe koje prelaze
granice kompromisa ili arbitrazne klauzule [...]“ (¢l. V (1) (c)).

Navedenim ¢lanom nije odredeno da li prekoracenje nadleznosti postoji kada
arbitrazni tribunal ostane u okvirima arbitraznog sporazuma, ali odluci o pita-
njima koja nijedna stranka nije zahtevala (tzv. ultra petita odluka) ili izostavi da
donese odluku po nekom od zahteva iznetih u postupku (infra petita).

Kod ultra petita arbitraznih odluka, kada su arbitri odlu¢ili o zahtevima koje
stranke nisu postavile, preovladuje misljenje da se ovim odlukama moze uskratiti
priznanje na osnovu ¢l. V(1)(c) (Solomon, 2021, p. 260; Azeredo da Silveira & Lévy,
2008, pp. 646-648). Ovo tumacenje polazi od uzeg pojma ,,spora koji se podnosi na
re$avanje arbitrazi®, koje je ograniceno isklju¢ivo na sadrzaj arbitraznog sporazuma.

Nasuprot tome, pojedini autori zastupaju stav da odluka kojom se dosuduje
vie od trazenog ne predstavlja prekoracenje nadleznosti arbitara i nije razlog za

12° Vid. ¢lan 34. Modela zakona UNCITRAL-a u celini.
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uskracivanje priznanja arbitrazne odluke po osnovu ¢l. V (1) (c) Konvencije (Gai-
llard & Savage, 1999, p. 988; Bergmann & Gaillard, 2017, p. 185). Razlozi za ovakvo
shvatanje nalaze se u $irem tumacenju pojma ,,pitanja koja su podvrgnuta arbitrazi®,
koje obuhvata ne samo spor koji je predviden arbitraznim sporazumom ve¢ i zah-
teve stranaka iznete tokom arbitraznog postupka.

Njujorska konvencija" ne predvida mogucnost odbijanja priznanja arbitraz-
nih odluka u kojima je odlu¢eno manje od zahtevanog (infra petita). U pravnoj
doktrini preovladuje stav da infra petita odluka ne predstavlja osnov za odbijanje
priznanja i izvrSenja arbitrazne odluke (Van der Berg, 2008, p. 39). Za razliku od
Njujorske, Zenevska konvencija iz 1927. godine", u ¢l. 2 sadrzi pravila prema kojima
je moguce odlaganje priznanja ili izvr$enja u sluc¢aju da arbitraznom odlukom nije
odluceno o svim pitanjima koja su bila podneta arbitraznom tribunalu. Naime, ¢lan
2. Zenevska konvencija predvida:

»Ukoliko arbitraznom odlukom nisu reSena sva pitanja koja su bila podneta
arbitraznom tribunalu, nadlezni organ drzave u kojoj se trazi priznanje ili izvrenje
odluke moze, ako smatra da je to svrsishodno, odloziti priznanje ili izvrsenje, ili ga
odobriti pod uslovom davanja odgovarajuce garancije, prema odluci tog organa.”

U doktrini se istice da je u Njujorskoj konvenciji odstupljeno od ovakvog rese-
nja, u cilju sprecavanja zluopotreba i pokusaja odlaganja ili ometanja priznanja i
izvrenja arbitraznih odluka od strane stranaka koje bi se pozivale na ¢injenicu da je
tribunal odlucivao infra petita (Ferrari, Resenfeld & Kotuby, 2023, p. 98). Nacionalni
sudovi su u postupcima priznanja i izvrsenja stranih arbitraznih odluka zauzeli
stav da su razlozi za uskracivanje priznanja i izvrenja taksativno navedeni u ¢l. 5.
Njujorske konvencije i da sudovi ne mogu razmatrati druge razloge osim onih koji
su izricito propisani (vid. Canada (Attorney Gen.) v. S.D. Myers Inc; Swissbourgh
Diamond Mines (Pty) Ltd v. Lesotho).

Infra petita arbitrazna odluka nije eksplicitno predvidena kao poseban osnov za
ponistaj u okviru razloga sadrzanih u Model zakonu UNCITRAL-a o medunarodnoj
trgovackoj arbitrazi. Stranka koja smatra da arbitrazni tribunal nije odlucio o svim
zahtevima iznetim tokom postupka ima pravo da, u skladu sa ¢l. 33(3) Model zakona,
podnese zahtev za donosenje dopunske odluke. Izostavljanje infra petita odluke sa
liste razloga za ponistaj, uz izri¢ito predvidenu mogucénost donosenja dopunske
odluke, ukazuje na intenciju omogucavanja ispravke putem dopunske odluke kao
isklju¢ivog pravnog sredstva u ovakvom slu¢aju (Ortolani, 2020, p. 879)."

" Konvencija o priznanju i izvrenju inostranih abritraznih odluka od 10. 6. 1958 (Convention
on the Recognition and Enforcement of Foreign Arbitral Awards, 1958).

' Konvencija o izvr$enju inostranih arbitraznih odluka od 26. 9. 1927 (Geneva Convention on
the Execution of Foreign Arbitral Awards, September 26, 1927).

'* Dodatna analiza istorije donosenja Model zakona pokazuje da je Radna grupa UNCITRAL-a
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Medutim, detaljnija analiza odredbe o dono$enju dopunske odluke iz ¢l. 33(3)
Model zakona UNCITRAL-a otvara pitanje da li se prethodno izneti zaklju¢ak
moze smatrati apsolutnim. Naime, navedena odredba po svojoj prirodi nije impe-
rativna, ve¢ predvida moguc¢nost, a ne obavezu stranke da zatrazi donosenje dopun-
ske odluke. Imajuci to u vidu, tesko je tvrditi da ¢l. 33(3) predstavlja iskljucivo ili
jedino pravno sredstvo u slu¢ajevima infra petita arbitraznih odluka.

U pravnoj teoriji prisutna su divergentna tumacenja medusobnog odnosa ¢l.
33134 Model zakona. Prema jednom od pristupa, stranka koja smatra da arbitrazni
tribunal nije odlucio o svim zahtevima iznetim u toku postupka moze ispraviti takav
propust podno$enjem zahteva za donosenje dopunske odluke. Tako doneta dopunska
odluka postaje sastavni deo arbitrazne odluke i, ukoliko su ispunjeni uslovi pred-
videni ¢l. 34 Model zakona, moze biti predmet ponistaja. Na taj nacin strankama
se pruza moguc¢nost da najpre iskoriste mehanizam ispravke, ¢cime se arbitraznom
tribunalu omogucava da u potpunosti izvrsi svoju nadleznost u okviru poverenog
mandata za re$avanje spora. Drugim recima, ¢l. 33(3) Model zakona, koji se odnosi
na donosenje dopunske odluke, predstavlja institut koji prethodi eventualnoj primeni
¢l. 34, odnosno postupku ponistaja arbitrazne odluke (Van den en Berg, 2008, p. 16).

Ovakav pristup potvrden je, izmedu ostalog, i u predmetu CEB protiv CEC,'
koji se vodio pred Medunarodnim trgovinskim sudom u Singapuru. U konkretnom
slucaju, tuzilac je osporavao arbitraznu odluku zbog, izmedu ostalog, propusta tri-
bunala da se izjasni o posledi¢noj steti. Medutim, stranka koja je inicirala postupak
ponistaja prethodno nije ulozila zahtev za donosenje dopunske odluke, u skladu sa
¢l. 33(3) Model zakona. Odbijajuci zahtev za ponistaj, Sud je naglasio da izostanak
prethodnog zahteva za donosenje dopunske odluke nije bio presudan za ishod donete
odluke, ali da je predstavljao relevantan element u oceni opravdanosti tuzbenog
zahteva (Bajrami, 2020). Imajuci u vidu da je ¢l. 33(3) Model zakona UNCITRAL-a
predviden upravo kao mehanizam za otklanjanje propusta arbitraznog tribunala,
omogucavanje ponistaja bez prethodnog kori$c¢enja tog sredstva ne bi bilo ni prime-
reno ni funkcionalno.” Svaki drugadiji pristup bio bi u koliziji sa na¢elom minimalne
sudske intervencije (vid. para. 109, CEB v. CEC and another matter).

razmatrala uklju¢ivanje odluke infra petita kao osnova za ponistaj, ali je taj predlog na kraju
odbacen. Delegati su smatrali da su postojece osnove iz Njujorske konvencije dovoljne garancije
protiv nepravilnosti u arbitraznom postupku (upor. Born, 2021, pp. 3384 i 3583).

6 CEBv. CEC and another matter [2020] SGHC(I) 11.

17, CL. 33(3) bi izgubio svoju prakti¢nu svrhu i postao bi ’zub bez snage’, jer ne bi postojala nika-

kva podsticajna osnova da se njegova primena trazi. Ako stranka ne trpi nikakve posledice zbog
toga $to se poziva na ¢l. 34 bez prethodnog korisc¢enja ¢l. 33(3), to bi potencijalno moglo da se
smatra zloupotrebom postupka ponistaja iz ¢l. 34 Model zakona, narocito u situacijama kada
se navodni propust arbitra odnosi na relativno neznatan deo ukupnog zahteva” (paras. 109-110,
CEB v. CEC and another matter).
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Nasuprot prethodnom, drugi pristup polazi od stanovista da su ¢l. 33(3) i 34
Model zakona medusobno nezavisni i da se odnose na razli¢ite pravne institute —
prvi ureduje mogucénost ispravke ili dopune arbitrazne odluke od strane samog
tribunala, dok drugi predvida osnove za sudsku kontrolu i eventualno ponistenje
arbitrazne odluke (Tan &Ahmad, 2014, p. 416). U prilog ovom tumacenju istice
se i ¢injenica da je ¢l. 33(3) normiran kao samostalna, dispozitivna odredba, ¢ija
primena zavisi isklju¢ivo od volje stranaka. Ne bi trebalo da neaktivnost stranaka u
pogledu trazenja donosenja dopunske odluke automatski isklju¢i moguénost kori-
$¢enja drugih pravnih mehanizama, uklju¢ujucii postupak za ponistaj arbitrazne
odluke (Born, 2021, pp. 3384-3583). Ovakvo razumevanje ukazuje na fleksibilnost i
komplementarnost izmedu ¢l. 33 i 34 Model zakona, te ostavlja prostor nacionalnim
sudovima da, uzimajuéi u obzir sve relevantne okolnosti konkretnog slucaja, uklju-
¢ujudi prirodu i znacaj propusta, ocene da li postoje razlozi za ponistaj arbitrazne
odluke zbog povrede procesnih prava stranaka.

U prilog ovom tumacenju moze se navesti odluka Viseg suda u Singapuru u
predmetu BLB and others v BLC and others."® U ovom slu¢aju, Sud je ponistio arbi-
traznu odluku zbog povrede nadleznosti (mandata) tribunala, s obzirom na to da
tribunal nije odlucio o celokupnom osnovu protivtuzbenog zahteva, cime je, prema
oceni Suda, prekoraceno povereno ovlas¢enje. Na tom osnovu, Sud je konstatovao
postojanje razloga za ponistaj arbitrazne odluke iz ¢lana 34(2)(a)(iii) Model zakona
UNCITRAL-a, buduci da tribunal nije odlu¢ivao unutar granica svoje nadleznosti.

U obrazlozenju odluke, Sud je naveo da je podnosilac zahteva mogao, ali nije
bio duzan, da prethodno zatrazi donosenje dopunske odluke iz ¢l. 33(3) Model
zakona UNCITRAL-a pre nego $to je podneo tuzbu za ponistaj odluke. Sud je, ipak,
izrazio ocekivanje da ¢e stranke ubuduce, kad god okolnosti to dozvoljavaju, prvo
pokusati da isprave potencijalne propuste pred arbitraznim tribunalom, pre nego
$to se obrate sudu sa zahtevom za ponistaj. Apelacioni sud u Singapuru preinacio
je odluku Viseg suda kojom je arbitrazna odluka bila ponistena potvrdivsi proar-
bitrazni pristup singapurskih sudova.

Analiza odluke Viseg suda kojom je prvobitno ponistena arbitrazna odluka
otvara dva vazna teorijska i prakti¢na pitanja. Prvo, iako je Visi sud u Singapuru
u konkretnom slucaju prihvatio da infra petita odluka moze predstavljati osnov
za ponistaj u smislu ¢l. 34(2)(a)(iii) Model zakona, detaljnija analiza predlozenih
re$enja dovodi u pitanje odrzivost takvog tumacenja. Naime, ¢l. 33(3) Model zakona
UNCITRAL-a, koji predvida moguc¢nost donosenja dopunske odluke na zahtev

'® U predmetu BLB v. BLC, podnosilac zahteva za ponistaj odluke pozivao se na to da je arbi-
trazni tribunal propustio da odluc¢i o zahtevima iz protivtuzbe. Sud je ponistio deo odluke koji se
odnosio na potrazivanje i zahtev u vezi sa potrazivanjima iz protivtuzbe prosledio novom arbi-
traznom tribunalu.
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stranke, zamisljen je, kako se ¢ini, kao specifi¢an korektivni mehanizam unutar
samog arbitraznog postupka, upravo kako bi se izbegla potreba za sudskom inter-
vencijom (vid. Redfern & Hunter, 2015, paras. 10.108-10.110). Preovladujuce mislje-
nje u literaturi i praksi ukazuje na to da se situacije infra petita prirodno uklapaju
u okvir ¢l. 33(3) i da bi u arbitraznoj praksi trebalo podsticati resavanje takvih
propusta intra arbitrum, to jest bez posredovanja nacionalnih sudova, osim kada
to nije moguce (Born, 2021, p. 3135; UNCITRAL, 2012, p. 152).

Drugo, iako je ¢l. 33(3) formulisan kao dispozitivna norma koja ne namece
obavezu stranama da je iskoriste, u obrazloZenju pomenute presude implicitno se
postavlja pitanje da li bi stranka, u cilju efektivne zastite svojih prava pred sudom,
morala prethodno iscrpiti ovu moguc¢nost. Time se otvara $ire pitanje — da li bi pro-
pust da se zatrazi dopunska odluka mogao, u odredenim okolnostima, predstavljati
prepreku za uspesan zahtev za ponistaj arbitrazne odluke, iako ¢l. 33(3) ne sadrzi
izri¢itu obavezu takvog prethodnog postupanja.

Najzad, vazno je ista¢i da sudovi imaju diskreciono pravo da poniste arbi-
traznu odluku ukoliko je ispunjen neki od uslova iz ¢l. 34 Model zakona. Ovo
ovla$cenje je diskrecione prirode i sud moZe, ali nije obavezan da odluci o ponistaju,
¢ak i kada su ispunjeni formalni uslovi (vid. Born, 2021, para. 25.03(A)(3)).

U najnovijim odlukama iz 2025. godine DKT v. DKU" i DEM v. DEL,* Ape-
lacioni sud Singapura postavio je ¢etiri uslova koja preciznije odreduju granice dis-
krecionog prava suda da ponisti arbitraznu odluku. Da bi prigovor na osnovu infra
petita bio uspesno istaknut, potrebno je da budu ispunjena cetiti uslova: a) sporno
pitanje (zahtev) mora biti izneto na odluc¢ivanje tokom arbitraznog postupka; b)
pitanje mora biti od sustinske vaznosti za reSavanje spora; c) arbitrazni tribunal
mora u potpunosti propustiti da odluci o zahtevu; d) takav propust mora prouzro-
kovati stvarnu i konkretnu Stetu stranci.

U komparativnom svetlu, korisno je analizirati i kako domaci zakon ureduje
pitanje prekoracenja ovlas¢enja arbitraznog tribunala i eventualnog izostavljanja
odluke o pojedinim zahtevima stranaka.

Prema ¢l. 58, st. 3 Zakona o arbitrazi Republike Srbije, arbitrazna odluka moze
biti ponistena ako je njome resen spor koji nije obuhvacen arbitraznim sporazumom
ili ako su njome prekoracene granice tog sporazuma. Drugim re¢ima, ovlas¢enja
arbitara u nacionalnom pravu dvostruko su limitirana (KneZevi¢, 1999, p. 257).*' S
jedne strane, ovlas¢enja arbitara limitirana su postojanjem i sadrzinom abritraznog
sporazuma. S druge strane, limitirana su sadrzajem tuzbe, to jest tuzbenim zahtevom.

' DKTv. DKU [2025] SGCA.
* DEM v DEL [2025] SGCA 1.
' O stanju arbitraze u Srbiji u $irem smislu, vid. Vukadinovi¢ Markovi¢, 2024, pp. 557-574.
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Prekoracenje granica ovlas¢enja moze se desiti i kada arbitri odluce o pitanju koje
im nije povereno (extra petita) i kada odluce o pitanju koje im je u mandatu, ali nije
postavljeno tuzbenim zahtevom (ultra petita) (Sajko & Dika, 2007, p. 50). Ukoliko
se deo odluke koji sadrzi prekoracenje moze izdvojiti bez uticaja na ostatak odluke,
mogucde je ponistiti samo taj deo arbitrazne odluke.”

Zakon o arbitrazi, dakle, predvida dva oblika povrede pravila o nadleznosti
arbitraznog tribunala koja mogu dovesti do ponistaja — extra i ultra petita — dok se
za situacije infra petita, to jest za propust tribunala da odluci o svim zahtevima stra-
naka, primenjuje ¢l. 56 istog zakona, koji predvida mogu¢nost donosenja dopunske
odluke. Ovakav stav potvrden je i u praksi domacih sudova. U obrazlozenju presude
Vrhovnog suda Srbije u predmetu Prev. 330/95 izricito je navedeno: ,,Ukoliko je
arbitraza propustila da odluci o delu tuzbenog zahteva, o tom delu moze naknadno
odluciti dopunskom presudom.”

Nasuprot ovom resenju, u §vajcarskom pravu propust arbitraznog tribunala
da odluci o svim zahtevima stranaka moze predstavljati osnov za ponistaj arbi-
trazne odluke. Cl. 190(2)(c) Zakona o medunarodnom privatnom pravu Svajcarske
konfederacije (PILA) propisuje da se arbitrazna odluka moze ponistiti ukoliko je
tribunal presao granice svojih ovlaséenja, pri cemu se taj pojam tumaci Siroko i obu-
hvata slucajeve infra petita (¢l. 190(2)(c), Zakon o medunarodnom privatnom pravu
Svajcarske).”” Propust tribunala da odluci o svim zahtevima iznetim u postupku
moze biti ispravljen i dono$enjem dopunske odluke putem ¢l. 189a PILA. Ovaj
¢lan predvida, izmedu ostalog da, ukoliko se stranke nisu drugacije dogovorile,
svaka stranka moze podneti zahtev arbitraznom tribunalu u roku od 30 dana od
donosenja odluke za: ,dono$enje dopunske odluke u vezi sa zahtevima koji su bili
postavljeni, ali nisu razmatrani u odluci”. Arbitrazni tribunal takode moze, po sop-
stvenoj inicijativi, doneti takvu dopunu u istom roku. Drugim re¢ima, strankama
je ostavljena mogucnost izbora izmedu zahteva za dono$enje dopunske odluke i
zahteva za ponistaj arbitrazne odluke.

U postupku koji se vodio povodom ponistaja arbitrazne odluke 4A-254/2013
Savezni sud Svajcarske je u obrazlozenje odluke o ponistaju istakao da propust da se
odluci o postavljenim zahtevima moze predstavljati ,,slu¢aj formalnog uskrac¢ivanja
pravde® (formelle Rechtsverweigerung), ukoliko se radi o znacajnom i neopravda-
nom izostavljanju razmatranja odredenih tuzbenih zahteva.

Ipak, mogucnost uspesnog isticanja prigovora infra, ultra ili extra petita u
$vajcarskom pravnom sistemu je restriktivna. Nacelo iura novit curia omogucava
arbitraznim tribunalima da odluc¢uju na osnovu pravnih osnova razli¢itih od
onih koje su stranke navele, pod uslovom da arbitrazna odluka ostane u okvirima

** Vise o razlozima za ponistaj odluke uopste, vid. Pozni¢, 1966, p. 73.

2 Swiss Private International Law Act.
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postavljenih tuzbenih zahteva (Kaufmann-Kohler & Rigozzi, 2015, p. 424; DSC 120
IT 172, obrazlozenje 3a, p. 175; DSC 4A_508/2017, obrazloZenje 3.1; 4A_50/2017,
obrazlozenje 3.1; 4A_678/2015, obrazlozenje 3.2.1; DSC 130 III 35, obrazloZenje 5,
p. 39). U slucajevima kada je odluka doneta na osnovu pravnog osnova, argumenta
ili ¢injeni¢nog pitanja koje nije bilo izlozeno stranama tokom postupka, niti su one
imale priliku da se o tome izjasne, ¢cime je doneta odluka neocekivana ili ,iznena-
dujuca“ (Uberraschungsentscheidung), moze do¢i do povrede prava na saslusanje i
prava na pravi¢no sudenje, $to bi moglo predstavljati osnov za ponistaj (Berger &
Kellerhals, 2021, pp. 611-612; Odluka 4A_635/2012, para. 4.2).

Ovakva komparacija ukazuje na razlike u normativnom pristupu prema
pitanju nepotpune odluke i pravnim sredstvima za njeno otklanjanje. Dok srpski
zakon insistira na upotrebi mehanizma dopunske odluke (¢l. 56), Svajcarski pristup
je manje formalan i dopusta da i propust u odluc¢ivanju o odredenim zahtevima
bude neposredan osnov za ponistaj, pod uslovom da taj propust zaista predstavlja
ozbiljnu povredu postupka.

4. Zakljucak

Donosenje infra petita odluke otvara pitanje dali takav propust arbitara pred-
stavlja osnov za ponistaj arbitrazne odluke ili se on otklanja donosenjem dopun-
ske odluke. Analizom relevantnih medunarodnih instrumenata, pre svega Model
zakona UNCITRAL-a i Njujorske konvencije, kao i nacionalnih zakonodavstava i
pravilnika arbitraznih institucija, ukazuje se na dve glavne linije tumacenja: prvu,
koja insistira na prioritetu instituta dopunske odluke kao primarnog sredstva za
ispravku procesnih propusta i drugu, koja dozvoljava moguc¢nost neposrednog pod-
nosenja zahteva za ponistaj u slucaju infra petita odluka, narocito ukoliko propust
ima ozbiljne procesne posledice i dovodi u pitanje pravo stranaka na punu zastitu.

Ucinjena uporednopravna analiza ukazuje na to da se u nekim pravnim siste-
mima infra petita moze tumaciti kao formalna povreda prava stranaka i time pred-
stavljati osnov za ponistaj, dok drugi sistemi insistiraju na prethodnom kori$¢enju
internog korektivnog mehanizma kroz zahtev za dopunsku odluku.

Razli¢iti pristupi ukazuju na potrebu za fleksibilnim i uravnotezenim tuma-
¢enjem odredaba ¢l. 33 i 34 Model zakona UNCITRAL-a, kojim se obezbeduje
pravic¢nost i predvidivost arbitraznog postupka, uz ocuvanje nacela autonomije,
efikasnosti i finalnosti.

Iz tih razloga bilo bi potrebno da nacionalni sudovi prilikom odlucivanja o
zahtevima za ponistaj zbog infra petita propusta pazljivo analiziraju: (1) dali je
postojala moguénost podnosenja dopunskog zahteva, (2) zasto ona nije iskori§¢ena
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i (3) dalije propust arbitraznog tribunala doveo do stvarnog uskracivanja prava
stranke da se odluci o njenom zahtevu. Takav pristup u velikoj meri doprinosi prav-
noj sigurnosti i procesnoj pravi¢nosti u re§avanju sporova putem medunarodne
trgovinske arbitraze.
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SazZetak

U ovom radu autor istrazuje privatnopravne posledice prevare usled
kompromitovanja poslovnog mejla u odnosu izmedu poverioca i duz-
nika nov¢ane obaveze. Re¢ je o situaciji u kojoj privredni subjekt (duznik
novcane obaveze iz osnovnog posla) dobija mejl koji naizgled potice od
poverioca, a zapravo je poslat od treceg lica — prevaranta, u kome se od
njega trazi da hitno izvrsi placanje u skladu sa novim instrukcijama - na
odredeni ra¢un, po pravilu uinostranoj banci. Prvi deo rada je uvodnog
karaktera i sadrzi objasnjenja karakteristika, uzroka i vrsta navedenih
prevara. Potom je pruzena pravno-dogmatska analiza raspodele gubitka
izmedu duznika kao Zrtve prevare i poverioca novéane obaveze. U tom
pogledu, autor analizira mogu¢nost pripisivanja izjave volje sadrzane u
prevarnom mejlu poveriocu, ispunjenje primarnog ugovornog zahteva
pla¢anjem u skladu sa instrukcijama iz prevarnog mejla i pravo duznika
na naknadu $tete od poverioca zbog izazivanja pravnog privida da je
sporni mejl autenti¢an. Na kraju su izloZena shvatanja ove problematike
udomacoj sudskoj praksi. Na osnovu teorijske i prakti¢ne analize nave-
denih pitanja autor zaklju¢uje da ¢e gubitak zbog prevare usled kompro-
mitovanja poslovnog mejla po pravilu snositi duznik.
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ALLOCATION OF LOSS
CAUSED BY BUSINESS EMAIL COMPROMISE SCAM
IN THE RELATIONSHIP BETWEEN CREDITOR
AND DEBTOR OF A MONETARY OBLIGATION

Summary

In this paper, the author examines the private law consequences
of business email compromise scam (fraud) in the relationship
between a creditor and a debtor of a monetary obligation. The
situation involves a business entity (the debtor of the monetary
obligation from the underlying transaction) receiving an email
that appears to originate from the creditor but is actually sent by
athird party - a fraudster - requesting urgent payment according
to new instructions, typically to a foreign bank account. The first
part of the paper serves as an introduction and provides explana-
tions of the characteristics, causes, and types of such fraud. It then
offers a legal-dogmatic analysis of the allocation of loss between
the debtor, as the fraud victim, and the creditor of the monetary
obligation. The author examines: attributing the will in a frau-
dulent email to the creditor, fulfilling the contract by paying as
instructed in the fraudulent email, and the debtor’s right to seek
damages from the creditor for making the email appear authentic.
The final part of the paper includes an overview of domestic court
practices on this issue. Based on theoretical and practical analyses,
the author concludes that the loss from fraud due to the compro-
mise of a business email will, as a rule, be borne by the debtor.

Keywords: business email compromise, email account compro-
mise, identity theft, legal appearance, phishing, fraud, scam.

1. Uvod

Poslovne odnose izmedu privrednih subjekata karakteri$e znacajno oslanja-
nje na komunikaciju putem mejla, odnosno elektronske poste. Medutim, iskustvo
pokazuje da je takav vid komunikacije daleko od sigurnog i pouzdanog. Iako u
najve¢em broju slucajeva mejl koji privredni subjekt dobije zaista potice od lica
koje je u njemu naznaceno kao posiljalac, prevare u ovoj oblasti sve su ¢e$¢a pojava.
Otuda se neretko desava da mejl koji privredni subjekt primi samo na prvi pogled
deluje kao da potic¢e od naznacenog posiljaoca, dok ga je u stvari poslalo trece,
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neovlaséeno lice (prevarant). U slucaju da primalac mejla ne prepozna da je re¢ o
prevari i, na primer, izvrsi placanje u skladu sa instrukcijama prevaranta, misle¢i
da time ispunjava svoju nov¢anu obavezu prema poveriocu iz osnovnog posla u
¢ije ime je neovlas¢eno poslat mejl, za njega moze da nastane veliki gubitak koji bi
zeleo da prevali na drugoga.

U praksi, opisane vrste prevare predstavljaju ozbiljan problem. Prema nekim
istrazivanjima, u periodu od juna 2016. do jula 2019. godine $irom sveta prevare
usled kompromitovanja poslovnog mejla izazvale su gubitke u vrednosti od najma-
nje 26 milijardi ameri¢kih dolara (Cross & Gillett, 2020, p. 872)." Iako je u pitanju
delo koje je protivzakonito i kaznjivo, zbog cega bi trebalo da prevarant u krajnjem
ishodu naknadi gubitak i Stetu Zrtvama, problem je u tome §to ucinioci retko kada
budu pronadeni. Iz tog razloga, u realnosti gubitak jedino moze da se raspodeli
izmedu poznatih ucesnika, a to su: platilac (na primer duznik nov¢ane obaveze u
osnovnom poslu), nameravani primalac pla¢anja (na primer poverilac iz osnov-
nog posla), kao i banke platioca i (stvarnog) primaoca placanja. Cilj redova koji
slede je da pruze privatnopravnu analizu posledica prevare usled kompromitovanja
poslovnog mejla u odnosu izmedu dva privredna subjekta — poverioca i duznika
novcéane obaveze iz odredenog osnovnog posla — kako bi se iz toga izveo zakljucak
o raspodeli prouzrokovanog gubitka izmedu njih.

2. Postavljanje problema

U slucaju prevare putem kompromitovanja poslovnog mejla (business email
compromise scam/fraud, skr. BEC scam/fraud) privredni subjekt (Zrtva prevare)
dobija mejl koji naizgled potice od pouzdanog posiljaoca (na primer poslovnog
partnera iz aktuelnog ugovornog odnosa), a zapravo je poslat od trec¢eg lica (u¢ini-
oca prevare, odnosno prevaranta), u kome se od njega trazi da hitno izvrsi pla¢anje
odredenog iznosa novca na odredeni racun, po pravilu u inostranoj banci (upor.
Koza, Oztiirk & Willer, 2024, p. 131; Walker, 2023, p. 35; Freedman, 2020; Jones,
2024, p. 225). Uveren da je mejl autentic¢an i da potice od posiljaoca u koga ima
poverenje, privredni subjekt izvrsava placanje u skladu sa datim instrukcijama.
Medutim, naknadno se ispostavlja da nameravani primalac pla¢anja nije dobio nov-
¢ana sredstva, ve¢ da su ona preneta na racun nepoznatog treceg lica (prevaranta).

' U SAD je ova vrsta prevare 2022. godine bila na prvom mestu po veli¢ini finansijskih gubi-

taka u iznosu od 2,4 milijarde americkih dolara (vid. Walker, 2023, p. 35). Prema Kanadskom
centru za borbu protiv prevara (Canadian Anti-Fraud Centre), prevara putem kompromitovanja
poslovnog mejla je drugi najveci uzrok novcanih gubitaka od preko cetrdeset prijavljenih vrsta
prevara (vid. Freedman, 2020).
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Kompromitovanje poslovnog mejla je vrsta prevare usmerena ka konkretnoj
Zrtvi, te je u tom smislu ,,skrojena po meri“ datog privrednog subjekta (UK National
Cyber Security Centre, 2020).” Da bi prevarni mejl ostvario svoju svrhu, potrebno
odnosno konkretan poslovni odnos datog privrednog subjekta, kako bi se zahtev
sa instrukcijama za pla¢anje ispostavio u pravo vreme i naizgled u skladu sa posto-
je¢im odnosom (Jones, 2024, p. 226). Nacini na koje trece (neovlas¢eno) lice moze
da dode do potrebnih informacija za uspe$nu prevaru putem kompromitovanja
poslovnog mejla su mnogobrojni i najcesce ukljucuju fising (engl. phishing) i/ili
malver (engl. malware) napade.

Primera radi, putem fisinga trece lice moze da prevari zaposlenog u privrednom
subjektu da mu otkrije podatke neophodne za pristup poslovnom mejlu ili racunar-
skom sistemu (Schmidt & Pruf3, 2019, Rn. 274; Weber, 2024; Deusch & Eggendorfer,
2024, Rn. 154; Borges, 2005, p. 3313; Maihold, 2022, Rn. 49) kako bi prou¢avanjem
poslovne korespondencije saznao detalje aktuelnih poslovnih odnosa, predstojece
obaveze placanja prema poslovnim partnerimaidr. (Eckhardt, 2023, Rn. 70; Zahrte,
2023, Rn. 130¢; UK National Cyber Security Centre, 2020). Vazno je napomenuti da
tising napad, koji prethodi prevari putem kompromitovanja poslovnog mejla, moze
da se dogodi bilo kod Zrtve prevare (platioca ili duznika nov¢ane obaveze), bilo kod
njegovog poslovnog partnera (nameravanog primaoca pla¢anja ili poverioca nov¢ane
obaveze). Isto vaziiza malver napade, kod kojih $tetan program (na primer trojanacili
virus) biva potajno instaliran u racunarskoj mrezi zrtve prevare ili njegovog poslov-
nog partnera da bi omogucio prikupljanje potrebnih informacija i eventualno mani-
pulisanje relevantnom komunikacijom putem poslovnog mejla. Takode, moguce je
da sadrzina komunikacije putem poslovnog mejla bude izmenjena u procesu slanja
od legitimnog posiljaoca primaocu od strane treceg lica koje se umece izmedu te dve
strane tako $to presretne autenti¢an mejl posiljaoca na putu ka primaocu, kada je re¢
o tzv. napadu ,,¢oveka u sredini® (engl. man-in-the-middle attack) (Borges, 2005, p.
3314; Jungmann, 2023, Rn. 44).

Prevarni mejl koji sadrzi instrukcije za pla¢anje na racun treceg lica — pre-
varanta moze da bude upucen sa razlicite adrese elektronske poste u odnosu na
adresu posiljaoca u koga primalac ima poverenje (na primer matija.ilic@kompa-
nija.rs umesto mateja.ilic@kompanija.rs) ili zaista sa adrese elektronske poste koju
posiljalac redovno koristi u svom poslovanju. U prvonavedenom slucaju korisce-
nje razli¢ite mejl-adrese u odnosu na adresu posiljaoca od poverenja moze da se
prikrije laznom oznakom posiljaoca mejla ili upotrebom slova ¢irilickog pisma

?  Za razliku od standardnog fisinga, koji je usmeren bez razlike ka milionima ljudi, napadi

kompromitovanjem poslovnog mejla su usmereni ka odredenim pojedincima i cesto ih je teze
otkriti.
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u mejl-adresi,’ uz ocekivanje da primalac mejla nece proveriti ili neée primetiti
odstupanje od ispravne mejl-adrese posiljaoca. U drugonavedenom slu¢aju moze
da postoji neovlascéeni pristup mejl nalogu posiljaoca od strane treceg lica (preva-
ranta), koji mu omogucava slanje poslovnih mejlova sa legitimne adrese elektronske
poste posiljaoca, pa se takva vrsta kompromitovanja poslovnog mejla oznac¢ava kao
kompromitovanje mejl naloga (engl. email account compromise) (Koza, Oztiirk &
Willer, 2024, p. 131)." U oba navedena slucaja trece lice falsifikuje, odnosno preu-
zima identitet posiljaoca, predstavljajuci se kao on u nadi da primalac mejla nece
posumnjati u autenti¢nost mejla niti prepoznati da je re¢ o prevari.

Komunikacija putem elektronske poste narocito je pogodna za zloupotrebu
identiteta posiljaoca mejla, budu¢i da u redovnim okolnostima nije moguce pouz-
dano utvrditi od koga potice konkretna poruka (Maihold, 2022, Rn. 50-51). Otuda,
da bi se sa sigurno$c¢u znalo da li je odredeni mejl autenti¢an, neophodno je spro-
vesti dodatnu proveru izvan razmene mejlova, poput telefonskog ili video-poziva.
Upravo u cilju izbegavanja eventualnih dodatnih provera, prevarni mejl po pravilu
sadrzi zahtev za hitnim postupanjem, uverljivo obrazloZenje zbog ¢ega plac¢anje
treba izvrsiti na ratun u inostranstvu, iskori§¢ava period kada je nadredeni (na pri-
mer $ef ili direktor) zaposlenog koji primi mejl nedostupan, upucuje se na samom
kraju radnog dana i slicno (Cross & Gillett, 2020, p. 875). Ovi i drugi mehanizmi
socijalnog inzenjeringa obezbeduju da se primalac mejla iskljucivo osloni na komu-
nikaciju elektronskom postom (Freedman, 2020; Walker, 2023, p. 35), te u tom
smislu iskoris¢avaju ,,¢oveka kao slabu tacku® u organizaciji privrednog subjekta
(Jungmann, 2023, Rn. 46; Cross & Gillett, 2020, pp. 873-874).

U konkretnim pojavnim oblicima prevare putem kompromitovanja poslov-
nog mejla prevarant moze da falsifikuje, odnosno preuzme identitet saugovaraca
(na primer poslovnog partnera, pruzaoca usluga, klijenta) ili direktora kompanije
primaoca mejla (Cross & Gillett, 2020, p. 873). S jedne strane, kada prevarni mejl
deluje kao da potice od saugovaraca, u njemu se od primaoca mejla trazi da izvrsi
pla¢anje na drugi racun u odnosu na onaj koji je izricito ili pre¢utno ugovoren.
Rec¢ je o situaciji u kojoj se dva privredna subjekta nalaze u poslovnom odnosu iz
koga proizlazi nov¢ana obaveza primaoca mejla, pri ¢emu je ugovoreno ili postoji
ustaljena praksa da duznik placanje vrsi na odredeni racun druge strane. Nakon

> Kada se u mejl-adresi upotrebe slova ¢irilickog pisma koja se u latini¢ckom pismu isto pisu,

tako da je ljudskom oku neprepoznatljiva razlika (na primer slovo ,,a“ na ¢irilici umesto latini¢-
kog slova ,,a“), mejl adresa sa koje je poslat prevarni mejl primaocu izgleda identi¢no mejl adresi
lica u koje ima poverenje, iako je u ra¢unarskom smislu re¢ o dve razli¢ite adrese, jer su slova ,,a“
»€“ili ,,0“ napisana razli¢itim pismima.

* U domacoj sudskoj praksi navedena vrsta kompromitovanja poslovnog mejla oznacava se kao
»zloupotreba e-mail adrese®. Vid. Presuda PAS, 2020.
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$to duznik izvrsi placanje u skladu sa novim instrukcijama, poverilac kao namera-
vani primalac pla¢anja tvrdi da nije dobio novac niti je poslao sporni mejl sa novim
brojem rac¢una. Nasuprot tome, duznik smatra da je ispunio nov¢anu obavezu u
skladu sa instrukcijama iz mejla poverioca,” odnosno iz mejla koji je bio ubedljivo
nalik na mejl poverioca.

S druge strane, kada je prevarni mejl upucen zaposlenom pod prividom da ga
je poslao njegov nadredeni kod poslodavca (na primer direktor), takav vid prevare
pociva na ,preuzimanju identiteta direktora“ (engl. executive impersonation), pa
se pod tim nazivom izu¢ava kao specifi¢na varijanta kompromitovanja poslovnog
mejla (Zweighaft, 2017, p. 1). Ovde direktor navodno zahteva od zaposlenog da
hitno izvrsi placanje na odredeni racun u inostranstvu za potrebe izmirenja oba-
veze prema poslovnom partneru, finansiranja rada ogranka, pomo¢i zavisnom
drustvu i sl. (Zweighaft, 2017, pp. 1-2). Klju¢na specifi¢nost takvog slucaja preu-
zimanja tudeg identiteta ogleda se u tome $to nastali gubitak predstavlja interni
problem za privrednog subjekta, koji nikako ne moze da se prevali na poslovnog
partnera ili zavisno drustvo, ve¢ eventualno jedino na zaposlenog koji je izvrsio
placanje ili direktora ¢iji je identitet falsifikovan. S obzirom na specifi¢nost pro-
blematike odgovornosti zaposlenog, odnosno direktora u privrednom subjektu,
predstojeca analiza nece obuhvatiti ta pitanja, ve¢ ¢e se iskljucivo baviti raspodelom
gubitka u slucaju prevare putem kompromitovanja poslovnog mejla falsifikovanjem
identiteta saugovaraca privrednog subjekta.

Nesporno je da gubitak usled opisane prevare u krajnjem ishodu treba da snosi
trece lice (ucinilac prevare) koje je na taj nacin ostvarilo protivpravnu imovinsku
korist. Medutim, problem je u tome §to Zrtvi prevare i njegovom saugovaracu najce-
$¢e nije poznat identitet toglica ili se ono ne moze pronaci. Osim toga, do momenta
kada platilac shvati da je bio zrtva prevare, nov¢ana sredstva su po pravilu ve¢ podi-
gnuta ili preneta sa ra¢una primaoca - prevaranta, te ne mogu da budu jednostavno
»vracena“ platiocu. Iz tih razloga, gubitak usled prevare putem kompromitovanja
poslovnog mejla u praksi po pravilu jedino moze da se raspodeli izmedu poznatih
ucesnika, i to: duznika nov¢ane obaveze (platioca), poverioca novéane obaveze
(nameravanog primaoca placanja), banke platioca ili banke primaoca placanja.
Predstojeca analiza privatnopravnih odnosa izmedu navedenih lica ogranicena je
na pravni odnos izmedu poverioca i duznika novcane obaveze, dok ¢e pravni odnosi
izmedu u¢esnika u izvrSenju bankarske platne transakcije podstaknute prevarnim
mejlom biti predmet posebnog rada.

> Re¢ je o kompromitovanju mejl naloga, kada je poruka poslata sa adrese elektronske poste

poverioca.
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3. Pravno-dogmatska analiza raspodele gubitka
izmedu poverioca i duznika nov¢ane obaveze

Poverilac i duznik nov¢ane obaveze nalaze se u takozvanom valutnom odnosu ili
odnosu iz osnovnog posla koji je po pravilu ugovorne prirode (na primer ugovor o pro-
daji u kome je poverilac nov¢ane obaveze prodavac, a duznik nov¢ane obaveze kupac).
U tom odnosu je izricito ili precutno ugovoreno da duznik treba da izvrsi placanje
novcane obaveze ziralnim novcem na odredeni racun poverioca.’ Naknadno, medutim,
duznik dobija mejl za koji veruje da potice od poverioca, u kome dobija nove instrukeije
za placanje sa drugim brojem rac¢una primaoca plac¢anja. Kada duznik izvrsi placanje
u skladu sa uputstvima iz prevarnog mejla, raspodela gubitka u njegovom odnosu sa
poveriocem zavisi od odgovora na sledeca pitanja: a) da li izjava volje koja je sadrzana u
prevarnom mejlu moze da se pripise poveriocu; b) da li je placanjem ispunjena ugovorna
obaveza duznika (primarni ugovorni zahtev) i ¢) dali kompromitovanje poslovnog mejla
izaziva odgovornost za Stetu izmedu ugovornih strana. U slucaju spora izmedu poveri-
oca i duznika, za svako od navedenih pitanja znacajno je utvrditi ko snosi teret dokaza
relevantnih spornih ¢injenica. Stavise, za ishod spora izmedu duznika i poverioca bic¢e
¢esto od presudne vaznosti upravo pitanje tereta dokazivanja, buduci da relevantne
¢injenice u vezi sa kompromitovanjem poslovnog mejla nije uvek jednostavno dokazati.”

3.1. Pripisivanje izjave volje iz prevarnog mejla poveriocu

S obzirom na to da prevarni mejl sadrzi novi broj racuna za prijem ispunjenja
obaveze duznika, on predstavlja izjavu volje u pravcu ugovaranja novih instrukcija za
placanje izmedu poverioca i duznika. Da bi ta izjava volje proizvodila pravna dejstva
uodnosu izmedu poverioca i duznika, neophodno je da ona moze da se pripise pove-
riocu u ¢ije ime je poslata duzniku. U analizi ovog pitanja nadalje treba praviti razliku
izmedu dve situacije u kojima je: 1) izjava poslata sa adrese elektronske poste pove-
rioca ili 2) izjava poslata sa mejl-adrese koja nije adresa elektronske poste poverioca.

3.1.1. Izjava volje poslata sa mejl-adrese poverioca

Cinjenica da su nove instrukcije za plac¢anje poslate sa mejl-adrese kojom
se poverilac inace sluzi u svom poslovanju sama po sebi nije dokaz autenti¢nosti
izjave volje poverioca. Naime, poznato je da mejlovi nisu siguran i pouzdan nacin

O ziralnom novcu kao ugovorenom sredstvu placanja vise vid. Radovi¢, 2016, pp. 28 et seq.

7 Primera radi, nekada nije moguée utvrditi ¢iji je ra¢unarski sistem kompromitovan i kako je

trece lice doslo do informacija o poslovnom odnosu izmedu stranaka da bi moglo da uputi kre-
dibilan prevarni mejl.
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identifikacije posiljaoca, budu¢i da je za njihovo slanje dovoljno poznavanje odre-
denih parametara za pristup mejl nalogu (na primer adrese elektronske poste i
odgovarajuce lozinke), koji mogu da dodu u posed neovlasc¢enih tre¢ih lica. Uz
to, postoji mogucnost presretanja i falsifikovanja, odnosno neovlas¢ene izmene
autenti¢nog mejla posiljaoca na njegovom putu do primaoca u sluc¢aju takozvanog
napada ,¢oveka u sredini® te u tom smislu takode nema potpune sigurnosti da je
mejl sa sadrzinom koju duznik primi sa adrese poverioca stvarno poslao poverilac.
Iz navedenih razloga se ne moze neoborivo smatrati da je svaka izjava volje poslata
sa mejl-adrese poverioca autentic¢na, tj. da je zaista potekla od poverioca.

Imajudi u vidu da je u sporu oko autenti¢nosti izjave volje sa novim instruk-
cijama za placanje duznik taj koji tvrdi da je konkretnu izjavu volje dao poverilac
ili od njega ovlasceno lice, iz ¢ega dalje izvodi zaklju¢ak da je punovazno ugovoren
novi racun za prijem ispunjenja nov¢ane obaveze, na njemu je teret dokazivanja
navedene ¢injenice (Borges, 2005, p. 3316). Naime, osnovno pravilo parni¢nog
postupka je da svaka strana treba da predlozi dokaze za ¢injenice koje tvrdi i na
kojima zasniva svoj zahtev ili osporava zahtev suprotne strane (Zakon o parni¢cnom
postupku, 2011, ¢l. 7 1 228). Budu¢i da duznik u sporu tvrdi da je izvrsio obavezu
placanja (prigovor ispunjenja ugovora), on treba da dokaze da je platio saglasno
punovaznim instrukcijama poverioca. Medutim, kao $to je objasnjeno, slanje mejla
sa odredenog naloga elektronske poste samo po sebi nije nesporan dokaz da je
izjavu sadrzanu u mejlu dao poverilac. Otuda je opste pravilo o teretu dokazivanja
veoma strogo za duznika u slu¢aju kompromitovanog mejl naloga poverioca, ima-
juciu vidu da se kori$¢enje racunarskog sistema i mejl naloga poverioca ne nalaze
u njegovoj sferi uticaja. Posto je pruzanje direktnog dokaza da je upravo poverilac
poslao mejl odredene sadrzine probatio diabolica za duznika, opravdano se postav-
lja pitanje da li je u ovom sluc¢aju moguce prihvatiti dokaz na prvi pogled (prima
facie dokaz), kako bi se olak$ao procesni polozaj duznika (Borges, 2005, p. 3316).

Dokaz na prvi pogled postoji kada odredene dokazane ¢injenice po iskustvu
redovno omogucavaju zaklju¢ak o drugim, sa njima povezanim, nedokazanim ¢inje-
nicama (Markovi¢, 2007, p. 230; Hofmann, 2005, p. 445; Eggers & Goerth, 2005, p.
493; Borges, 2005, p. 3317). Prihvatanje dokaza na prvi pogled znacilo bi da duznik
samo treba da dokaze da je primio mejl sa adrese elektronske poste poverioca, iz cega
bi sud posredno izveo zakljucak da, u skladu sa iskustvom, mejlovi poslati sa mejl
naloga odredenoglica redovno poti¢u upravo od toglica. U slu¢aju da poverilac ospo-
rava autenti¢nost mejla poslatog sa njegove adrese, on bi morao da dokaze ¢injenice
koje bi stvorile ozbiljnu sumnju u pretpostavljeni redovan tok stvari u datom slucaju
(Borges, 2005, p. 3317). Drugim re¢ima, na poveriocu bi bilo da obori pretpostavku da
je on poslao mejl dokazivanjem ¢injenica koje bi u dovoljnoj meri u¢inile verovatnim
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da se konkretan slucaj razlikuje od redovnog ili uobic¢ajenog.® Sledstveno tome, ovde
bi primena dokaza na prvi pogled dovela do sli¢nog efekta kao prebacivanje tereta
dokazivanja autenti¢nosti izjave volje sa duznika na poverioca.

Primena shvatanja o prima facie dokazu mogla bi da ima veliki znacaj u spo-
rovima povodom kompromitovanog mejl naloga. Medutim, sud moze da prihvati
dokaz na prvi pogled samo ako ne postoji sumnja u sigurnost, odnosno nepovre-
divost mejl naloga. U tom smislu bi bilo neophodno utvrditi da li je parametre za
pristup mejl nalogu uopste moguce otkriti bez ,pomoci“ poverioca. Ako je mejl
nalog tako siguran da je verovatnoca otkrivanja parametara za pristup izrazito
mala, sud bi morao da prihvati prima facie dokaz da je poverilac poslao sporni mejl
(Borges, 2005, p. 3317). Ipak, iskustvo pokazuje da mejl nalozi nisu u toj meri sigurni
dabi ,garantovali“ nemogucnost pristupa od strane tre¢ih neovlasc¢enih lica. To je
glavni razlog koji se u uporednom pravu istic¢e protiv prihvatanja dokaza na prvi
pogled (upor. Borges, 2005, p. 3317). Smatra se da dokaz na prvi pogled ne moze da
se prihvati kod autentifikacije putem jednostavne lozinke za pristup mejl nalogu,
jer postoje brojni nacini da trece neovlasc¢eno lice sazna tu lozinku (na primer uz
pomoc¢ fisinga, farminga /engl. pharming/ ili trojanca) (Borges, 2005, p. 3317).

Vazno je istaci da u nedostatku zakonskog prebacivanja tereta dokazivanja
autenticnosti izjave volje poverioca, odbacivanje dokaza na prvi pogled dovodi duz-
nika u izrazito nepovoljan polozaj. Od njega se o¢ekuje da dokaze da je upravo poveri-
lac poslao odredeni mejl, pri ¢emu ne bi bilo dovoljno samo dokazati da je mejl poslat
sa adrese elektronske poste koju poverilac inace koristi. Otuda se postavlja pitanje
dali je dozvoljeno da poverilac i duznik unapred ugovore da ¢e se slanje mejlova sa
odredene adrese elektronske poste poverioca neoborivo smatrati njegovom izjavom
volje.” U slu¢aju da je takva ugovorna odredba bila sastavni deo opstih uslova poslo-
vanja duznika, njeno dejstvo bi moglo da se ospori kao nepravi¢no i preterano strogo
prema poveriocu (Zakon o obligacionim odnosima, 1978 - ZOO, ¢l. 143)." Nasuprot

U praksi povodom zloupotreba platnih kartica ,,bi ¢esto tek dokazivanje masovnih prevara
pod sli¢nim okolnostima slu¢aja bilo dovoljno da poljulja zaklju¢ak suda na prvi pogled®, vid.
Markovi¢, 2007, p. 231. Vid. i: Borges, 2005, p. 3317. Dokaz na prvi pogled moglo bi da obori i
pruzanje konkretnog dokaza da je poverilac bio Zrtva fi§ing napada. S druge strane, poverilac
neée mo¢i da dokaze da je bio Zrtva farminga ili trojanca pomoc¢u kojih mu je trece lice uzelo

podatke za pristup mejl nalogu.

’ U kanadskoj sudskoj praksi smatra se dozvoljenim ugovaranje da ¢e poverilac davati instruk-

cije za plac¢anje duzniku sa odredene mejl-adrese i da ¢e duznik moci da se osloni na instruk-
cije koje deluju da su potekle od poverioca, pod uslovom da je bio savestan, te da je u dobroj veri
smatrao da su date instrukcije autenti¢ne. Vid. Ontario SCJ, 2017. U tom slucaju, poverilac snosi
gubitak zbog prevare putem kompromitovanja poslovnog mejla (vid. Ontario SCJ, 2019; Moosa-
jee, Munga & Nxumalo, 2024).

' O pojmu opéstih uslova poslovanja vise vid. Radovi¢, 2019, p. 339. O kontroli opstih uslova
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tome, ako je takva odredba posledica individualnog pregovaranja i vazi obostrano,
izaizjave sa mejl naloga poverioca i za izjave sa mejl naloga duznika, ona bi nacelno
mogla da bude punovazna. Ipak, preporucljivo je da se i tada za vazna pitanja, poput
izmene instrukcija za placanje, predvidi obaveza primaoca mejla da izvrsi dodatnu
proveru kod saugovaraca mimo korespondencije elektronskom postom (na primer
putem telefona ili video-poziva).

U nemackom pravu, ¢ak i ako duznik ne uspe da dokaze da je izjavu volje sa
novim instrukcijama za placanje dao poverilac, ona bi svejedno mogla da se pripise
poveriocu ako bi bili ispunjeni uslovi za odgovornost zbog izazivanja pravnog pri-
vida da je sporni mejl potekao od njega. Zastita poverenja u pravni privid moguca je
samo ako je duznik bio savestan, $to znaci da nije znao niti je zanemario oc¢igledne
indicije da je re¢ o prevari (Rieder, 2004, pp. 93-94). Prema tome, ako je prevarni
mejl poslat u neuobicajeno vreme (na primer van radnog vremena poverioca), a
sadrzao je neuverljiva obrazlozenja za pla¢anje na ra¢un u zemlji u kojoj poverilac
ne obavlja delatnost, uz kori§¢enje reci i izraza koji uopste nisu svojstveni poveriocu
isl. (upor. Zahrte, 2023, Rn. 130d), treba smatrati da nije ispunjen zahtev savesnosti
buduci da je duznik ignorisao ocigledne signale da poruku nije zaista poslao poveri-
lac." Nasuprot tome, ako je duznik bio savestan, zastita njegovog poverenja u pravni
privid bila bi moguc¢a samo ako se utvrdi da je poverilac ,.izazvao®, odnosno stvorio
pravni privid svojim skrivljenim radnjama ili propustanjem.'” Ovde treba naglasiti
da zloupotreba identiteta poverioca i falsifikovanje izjave volje u njegovo ime od
tre¢eg neovlas¢enog lica samo po sebi ne znaci da je poverilac izazvao pravni pri-
vid."” Otuda bi trebalo da duznik koji se poziva na zastitu poverenja u pravni privid
dokaze konkretne okolnosti slucaja koje ukazuju na to da je poverilac skrivljeno
omogucio tre¢em licu izradu prevarnog mejla u njegovo ime.

Za razliku od nemackog prava, sporno je da li bi u srpskom pravu zastita
poverenja u pravni privid mogla da dovede do toga da se izjava volje tre¢eg neovla-
$¢enog lica, koje je falsifikovalo, odnosno preuzelo identitet poverioca, tretira kao
izjava volje poverioca. S jedne strane, takva mogucnost nije predvidena Zakonom

poslovanja u nemackom i francuskom pravu vi$e vid. Vukadinovi¢, 2021, pp. 354 et seq.; Vuka-
dinovi¢, 2020, pp. 10 et seq.

"' Medutim, u poslednje vreme prevarni mejlovi postaju sve profesionalniji, tako da nije lako na
prvi pogled prepoznati da je re¢ o prevari (Zahrte, 2023, Rn. 130d; upor. Maihold, 2022, Rn. 51).

"> Vise vid. Rieder, 2004, pp. 96-97. lako nemacka sudska praksa i jedan deo pravne teorije stoji
na stanovi$tu da je za izazivanje pravnog privida potrebno utvrditi krivicu $tetnika, postoji i
misljenje da njegova odgovornost treba da bude nezavisna od krivice, ve¢ zasnovana na izaziva-
nju povecanog rizika koji on moze bolje da savlada nego druga strana — osteceni.

" Izazivanje pravnog privida ne postoji ako poverilac nije znao da trece neovlaséeno lice zlo-
upotrebljava njegov identitet, te samim tim nije mogao ni da spreci nastanak pravnog privida
(Borges, 2005, p. 3314).
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o obligacionim odnosima, a mogla bi da se smatra i suprotnom raciju pojedinih
njegovih pravila." S druge strane, postoje trgovacke uzanse iz Opstih uzansi za pro-
met robom koje su dozvoljavale pripisivanje izjave volje neovlasc¢enog lica trgovcu
u slucaju zakljucenja ugovora preko memoranduma (poslovnog papira), pa tako i
dovele do razvoja sudske prakse koja to potvrduje. Medutim, sporno je dali bi ista
praksa bila nastavljena i danas, nakon skoro pola veka vazenja Zakona o obligacio-
nim odnosima, koji je u velikoj meri potisnuo znacaj Opstih uzansi u savremenom
srpskom pravu.

3.1.2. Izjava volje poslata sa druge mejl-adrese razlicite od adrese poverioca

Kada su nove instrukcije za placanje poslate sa druge mejl-adrese u odnosu na
onu koju poverilac inace koristi, duznik koji tvrdi da je re¢ o izjavi volje poverioca
treba da dokaze da je izjava potekla od poverioca. U tom pogledu nije dovoljno
pokazati da poruka iz mejla na prvi pogled deluje autenti¢no. Sama ¢injenica da se
mejl posiljaoca razlikuje od mejla poverioca, makar i najmanje (na primer aol@org.
rsiaol@orgrs), zahteva pruzanje dodatnih konkretnih dokaza da je izjava potekla
upravo od poverioca ili drugog lica po njegovom nalogu, a ne od treceg neovla-
$¢enog lica. U suprotnom, smatrace se da konkretan mejl nije poslao poverilac.
Sledstveno tome, nove instrukcije za placanje iz takvog mejla ne bi proizvodile
dejstvo u odnosu izmedu poverioca i duznika. Drugim re¢ima, duznik bi i dalje
bio obavezan da izvrsi placanje u skladu sa instrukcijama koje su bile ugovorene i
na snazi nezavisno od prevarnog mejla.

Medutim, duznik bi i ovde mogao da se poziva na zastitu poverenja u pravni
privid, pod uslovom da uspe da dokaze svoju savesnost i da je poverilac odgovoran
za izazivanje pravnog privida. Ipak, ¢ini se da takva moguénost u ovom sluc¢aju
ostaje samo teorijska ako se ima u vidu da upotreba o¢igledno razli¢ite mejl-adrese
u odnosu na adresu poverioca ¢ini duznika nesavesnim, dok istovremeno nije jed-
nostavno utvrditi da je poverilac izazvao pravni privid bududi da trece lice nije
koristilo njegov mejl nalog, a moglo je da sazna podatke iz poslovnog odnosa sa
duznikom i iz ra¢unarskog sistema zrtve prevare. Posto duznik snosi teret doka-
zivanja uslova za odgovornost poverioca zbog izazivanja pravnog privida, odatle
proizlazi da pripisivanje prevarne izjave volje poveriocu po navedenom osnovu
najcesce nece biti moguce.

" Primera radi, neovla$¢eni zastupnik ne moze da zakljuéi ugovor u ime neovlag¢eno zastupa-
nog protiv njegove volje (ZOO, ¢l. 88), pa bi po istoj logici trebalo smatrati da neovlag¢eno trece
lice koje falsifikuje identitet poverioca ne moze da izjavi volju umesto njega.
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3.2. Primarni ugovorni zahtev - (ne)ispunjenje duznikove novéane obaveze

Izricit ili pre¢utan sporazum poverioca i duznika da nov¢ana obaveza mora
da se izvrsi prenosom odredenog iznosa novcanih sredstava na odredeni ra¢un
predstavlja ugovaranje posebnog sredstva i na¢ina plac¢anja.” Otuda se prevarna
izjava volje koja sadrzi nove instrukcije za placanje u odnosu izmedu poverioca i
duznika tretira kao predlog za izmenu navedenog ugovorenog nacina pla¢anja. U
slu¢aju da ta izjava moze da se pripiSe poveriocu, tako $to duznik uspe da dokaze
dajuje poslao poverilac ililice ovlas¢eno od poverioca, placanje u skladu sa novim
instrukcijama znacilo bi prihvatanje izmene ugovora, pa bi sledstveno tome duz-
nikova nov¢ana obaveza bila ispunjena u skladu sa ugovorom. U suprotnom, ako
ta izjava ne moze da se pripise poveriocu, smatrace se da ugovoren nacin placanja
nije izmenjen jer ne postoji saglasnost druge ugovorne strane (poverioca), zbog cega
duznik ne bi mogao da ispuni svoju novéanu obavezu pla¢anjem na novi broj racuna
iz osporenog mejla.'® Iz izloZenog proizlazi da ispunjenje primarnog ugovornog
zahteva, odnosno duznikove ugovorene nov¢ane obaveze (na primer obaveze placa-
nja cene iz ugovora o prodaji) zavisi od toga da li izjava volje sa novim instrukcijama
za placanje moze da se pripi$e poveriocu kao drugoj ugovornoj strani.

3.3. Pravo na naknadu Stete

Mogucnost ostvarenja prava na naknadu stete aktuelna je samo u situaciji
kada se utvrdi da primarni ugovorni zahtev nije ispunjen. To je logi¢no jer duz-
nik koji je ispunio svoju novcanu obavezu onako kako je ugovoreno ne moze biti
odgovoran za $tetu koja bi bila prouzrokovana poveriocu time $to je postupio po
instrukcijama iz mejla koji se pripisuje poveriocu. Nasuprot tome, ako se dode do
zakljucka da duznikova nov¢ana obaveza nije ispunjena placanjem u skladu sa
novim instrukcijama iz prevarnog mejla, poverilac ima pravo da zahteva ispunjenje
primarnog ugovornog zahteva, kao i naknadu $tete zbog docnje, u vidu zatezne
kamate i eventualno ostale (predvidljive) stete (ZOO, ¢l. 266, st. 1).” Jasno je da u
tom slucaju duznik trpi gubitak bududi da ¢e morati ponovo da plati dugovaniiznos
uvecan za kamatu, a mozda i dodatnu naknadu $tete poveriocu. Stoga se postavlja

"> Ugovoreno sredstvo pla¢anja u ovom slucaju je ziralni novac ili sredstva na racunu, dok se nacin

placanja sastoji u prenosu nov¢anih sredstava posredstvom banaka, a ne direktno poveriocu.

'* Vid. Radovi¢, 2016, p. 31: ,,...ako izmedu poverioca i duznika postoji dogovor o pla¢anju na

ta¢no odredeni platni ra¢un, onda se Ziralni novac smatra ugovorenim sredstvom pla¢anja samo
u slucaju placanja na taj racun, ali ne i u sluc¢aju placanja na neki drugi platni ra¢un poverioca.”

7" Pravo na potpunu naknadu $tete postoji ako je duznik poverovao u autenti¢nost prevarnog

mejla i, stoga, nije ispunio svoju obavezu zbog krajnje nepaznje.
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pitanje da li duznik moze da prevali gubitak zbog prevare usled kompromitova-
nja poslovnog mejla na poverioca pozivanjem na njegovu odgovornost za $tetu.
Takvo duznikovo pravo na naknadu stete predstavlja dospelo uzajamno istovrsno
(nov¢ano) potrazivanje prema poveriocu, pa bi moglo da se kompenzuje (prebije)
sa poverioc¢evim potrazivanjima prema njemu, ¢cime se gubitak zbog prevare u pot-
punosti ili delimi¢no prevaljuje na poverioca.

Poverioceva odgovornost za $tetu moze da bude zasnovana na izazivanju
poverenja u pravni privid da je prevarni mejl autenti¢an, odnosno potekao upravo
od njega, ili na povredi drugih, sporednih ugovornih obaveza (na primer opste oba-
veze obavestavanja ili obaveze neprouzrokovanja $tete saugovaracu). U nemackom
pravu, duznik koji uspe da dokaze odgovornost poverioca za izazivanje pravnog
privida ima pravo izbora da li ¢e se osloniti na fikciju da stvarno stanje odgovara
prividnom, tj. da se izjava volje treceg lica tretira kao izjava poverioca, ili ¢e zahte-
vati naknadu Stete prouzrokovane stvorenim poverenjem u pravni privid (vise vid.
Rieder, 2004, pp. 100-101). Za razliku od toga, ¢ini se da u srpskom pravu nema
mesta primeni pomenute fikcije, te bi duznik po osnovu zastite poverenja u pravni
privid mogao da zahteva jedino naknadu $tete od poverioca. Preduslov za to je,
naravno, duznikova savesnost i pruzanje dokaza da je poverilac odredenim rad-
njama ili propustanjima stvorio pravni privid. Medutim, kao $to je ve¢ objasnjeno,
pruzanje takvih dokaza u konkretnom sluc¢aju moze da bude vrlo problemati¢no,
pri ¢emu i ovde teret dokazivanja snosi duznik.

Smatrace se da duznik nije bio savestan ako su okolnosti u vezi sa prijemom
prevarnog mejla oc¢igledno ukazivale na to da ga nije poslao poverilac (upor. Sch-
malenbach, 2024, Rn. 13e). S druge strane, nece se smatrati da je poverilac izazvao
pravni privid ako nije kriv za falsifikovanje njegovog identiteta putem komunika-
cije elektronskom postom. Od poverioca se u svakom slucaju oc¢ekuje da se uzdrzi
od postupaka kojima se saugovara¢u moze prouzrokovati $teta, pa stoga treba da
ulozi duznu paznju kako bi spre¢io kompromitovanje svog naloga elektronske poste
(na primer odgovaraju¢im ¢uvanjem lozinke za pristup mejl nalogu), da u razu-
mnoj meri ¢uva svoj racunarski sistem od pristupa neovlag¢enih trecih lica, kao
i da obavesti duznika ¢im sazna da trec¢e neovlasceno lice $alje prevarne mejlove
poslovnim partnerima u njegovo ime. Naime, u slucaju da je poverioceva adresa
elektronske poste kompromitovana, tako da trece neovlas¢eno lice ima pristup
njegovom legitimnom mejl nalogu, treba smatrati da je poverilac izazvao pravni
privid ne¢injenjem ako od dana saznanja za mogucnost neovlas¢enog pristupa mejl
nalogu nije o toj ¢injenici obavestio duznika.'®* Medutim, poverilac nije duzan da na

' Z0O0, ¢l. 268: ,Ugovorna strana koja je duzna da obavesti drugu stranu o ¢injenicama koje su
od uticaja na njihov medusobni odnos, odgovara za $tetu koju pretrpi druga strana zbog toga $to
nije bila na vreme obavestena.“ (vid. i: Borges, 2005, pp. 3314 i 3315).
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svojim rac¢unarima instalira najjaci sistem zastite od fising i malver napada (upor.
Schmalenbach, 2024, Rn. 13a), a nije duzan ni da zna da je trece lice hakovalo njegov
rac¢unarski sistem ili da presrece njegovu elektronsku postu na putu ka primaocu.

Najzad, ¢akikada bi duznik uspeo da dokaze ¢injenice na kojima zasniva zahtev
zanaknadu $tete, ostaje mogu¢nost umanjenja njegovog prava na naknadu na osnovu
pravila o doprinosu ostecenika $teti. Sledstveno tome, duznik koji je doprineo da $teta
nastane ili da bude veca nego $to bi inace bila imace pravo na srazmerno smanjenu
naknadu (ZOO, ¢l. 192). Vazno je naglasiti da doprinos $teti ovde ne moze da se ogleda
u tome $to je duznik poverovao u autenti¢nost prevarnog mejla i izvrsio placanje
u skladu sa tamo navedenim instrukcijama, buduci da je ve¢ prethodno utvrdena
odgovornost poverioca za izazivanje pravnog privida, tako da navedene posledice
poverenja duznika u principu padaju poveriocu na teret. Medutim, postavlja se pitanje
dali tako prevaljeni gubitak na poverioca moze ponovo da se potpuno ili delimi¢no
wvrati“ na duznika preko instituta doprinosa oste¢enika steti.””

Kao $to je objasnjeno, jedan od uslova za postojanje odgovornosti poverioca
za izazivanje pravnog privida sastoji se u tome da duznik nije zanemario ,,o¢igledne
signale da je re¢ o prevarnom mejlu. U tom pogledu, zastitu ne treba da uziva jedino
preterano lakoverni duznik, koji je sa grubom nepaznjom poverovao u autenti¢nost
mejla (upor. Schmalenbach, 2024, Rn. 13e). Nasuprot tome, za primenu pravila o
doprinosu ostecenika steti dolazi u obzir ne samo gruba (krajnja) nego i obi¢na nepa-
znja duznika.” Otuda bi poverilac mogao da dokazuje da duznik, iako nije bio krajnje
nepazljivkada je poverovao da su nove instrukcije za placanje zaista potekle od pove-
rioca, ipak jeste bio nepazljiv, jer se prilikom izvrsavanja svoje obaveze nije ponasao sa
paznjom koja se u pravnom prometu zahteva od privrednih subjekata — sa paznjom
dobrog privrednika.*’ Kao argument u prilog obi¢noj nepaznji duznika moglo bi
da se istakne, primera radi, da duznik nije primetio neobi¢ne aspekte mejla, poput
gramatickih i sintaksnih gresaka, nacina obracanja ili drugacijeg nacina ,,potpisiva-
nja“, da se placanje trazi na racun u zemlji razlicitoj od zemlje poverioca, kao i da nije
proverio sa poveriocem telefonskim pozivom ili na drugi nacin, iako je posumnjao

' Otuda se u americkoj sudskoj praksi ispituje da li je bilo koja strana svojom obi¢nom nepa-
znjom doprinela prevari, tako da se gubitak raspodeljuje na osnovu uporedivanja krivice duz-
nika i poverioca u datom slu¢aju (vid. U.S. Court of Appeals, 2018).

*% Tako u pravnoj teoriji postoje shvatanja da se pravilo Zakona o obligacionim odnosima o dopri-
nosu o$tecenika $teti zasniva isklju¢ivo na uzro¢no-posledi¢noj vezi izmedu radnje ili propusta-
nja ostecenika i nastale $tete, sudska praksa stoji na stanovistu da je u tom pogledu ipak relevan-
tno utvrditi krivicu duznika, te dali je ,,njegovo ponasanje bilo drukéije od redovnog, uobicajenog,
standardnog ponasanja drugih osoba u takvoj situaciji“ (Karaniki¢ Miri¢, 2024, pp. 669-670).

' Re¢ je o primeni ¢l. 18, st. 1 ZOO: ,Strana u obligacionom odnosu duzna je da u izvrsava-
nju svoje obaveze postupa sa paznjom koja se u pravnom prometu zahteva u odgovarajucoj vrsti
obligacionih odnosa (paznja dobrog privrednika, odnosno paznja dobrog domacina).”
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da mejl mozda nije autentican (upor. Borges, 2005, p. 3314). Za razliku od uslova za
odgovornost poverioca za izazivanje pravnog privida, teret dokazivanja uslova za
srazmerno smanjenje naknade $tete snosi poverilac, a ne duznik.

4. Raspodela gubitka u sudskoj praksi

U Srbiji se pitanje raspodele gubitka usled kompromitovanja poslovnog mejla
postavilo u sporu pred Privrednim sudom u Beogradu (Presuda PS u Beogradu, 2018),
nakon ¢ega je po zalbi o istom pitanju odluc¢ivao Privredni apelacioni sud (Presuda
PAS, 2020), a zatim po reviziji i Vrhovni kasacioni sud (Presuda VKS, 2021). U kon-
kretnom slucaju, dva privredna subjekta zakljucila su ugovor o prodaji, po osnovu
koga je prodavac isporucio robu, a kupac bio duzan da plati cenu. Iako je kupac dve
fakture uredno platio, trecu fakturu je primio mejlom sa izmenjenim instrukcijama za
placanje. Mejl je poslat sa adrese elektronske poste koju je prodavac redovno koristio
u svom poslovanju i dotadasnjoj korespondenciji sa kupcem, a stigao je kupcu van
radnog vremena, oko 8 sati uvece. Nakon sprovodenja dokaznog postupka, koji je
ukljucivao i pribavljanje nalaza vestaka za informacione tehnologije, prvostepeni sud je
zakljuc¢io da nema dokaza da je tuzilac poslao sporni mejl, kao i da se ne moze utvrditi
ko je stvarni posiljalac novih instrukcija za placanje (Presuda PS u Beogradu, 2018).

U postupku po zalbi, a potom i po reviziji, sudovi su nedvosmisleno stali na
stanoviste da ¢injenica prijema novih instrukcija za placanje (izjave volje) sa mejl-
adrese prodavca (poverioca) sama po sebi nije dovoljan dokaz da je te instrukcije
zaista poslao prodavac. Privredni apelacioni sud u tom smislu naglasava sledece:
»OopStepoznata stvar je da se e-mail adrese presrecu i da je moguca zloupotreba te
vrste komunikacije“ (Presuda PAS, 2020). Sli¢no tome, Vrhovni kasacioni sud istice
da se ,,kod zakljucenja ugovora o medunarodnoj prodaji robe gde se komunikacija
obavlja pretezno u elektronskom obliku, moraju uzeti u obzir svi rizici takvog posla,
ra¢unajuci i mogucnost zloupotrebe elektronskih naloga preko kojih se obavlja ta
komunikacija, buduci da u svetu savremene informacione tehnologije, tzv. hakerski
napadi nisu retkost® (Presuda VKS, 2021). Iako to nije izri¢ito pomenuto, jasno je da
takvim stavom sudovi odbijaju moguénost primene dokaza na prvi pogled (prima
facie dokaza) da je sporni mejl poslalo lice sa ¢ije adrese elektronske poste je upucen.

Posto u datom sporu duznik nije dokazao da je poverilac izazvao pravni pri-
vid, te da su ispunjeni i svi ostali uslovi da bi on odgovarao za $tetu koja je nastala
zbog duznikovog pouzdanja u autenti¢nost prevarne mejl poruke, na osnovu
analize pruzene u ovom radu trebalo je zakljuciti da duznik kao Zrtva prevare
u celosti snosi gubitak izazvan kompromitovanjem poslovnog mejla. Medutim,
sudovi su se svejedno upustili u ispitivanje stepena paznje koju je duznik ulozio
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kada je poverovao da prevarne instrukcije za placanje poti¢u od poverioca. U tom
pogledu Vrhovni kasacioni sud istice: ,,Elektronska poruka koja je sadrzala izme-
njene instrukcije za placanje odstupala je od uobicajene poslovne prakse koja se
do tada odvijala izmedu stranaka, i to kako proizlazi iz utvrdenih ¢injenica, iz
najmanje dva razloga: poslata je van radnog vremena (u 20:11 ¢asova) i sadrzala
je instrukciju za placanja koja pre toga nikada nije bila izdata od strane tuzioca...“
(Presuda VKS, 2021). Iz toga se, nadalje, izvodi zakljucak da su navedene okolnosti
iziskivale ,,pojacanu paznju tuzenog prilikom ispunjenja svoje obaveze“ (Presuda
VKS, 2021). Paipak, ,,tuzeni je postupio po datoj instrukciji ne proveravajuci njenu
autenti¢nost, $to znaci da tuzeni nije pristupio sa dovoljno paznje jer je navedenu
smetnju blagovremenim delovanjem (proverom kod tuzioca dali je predmetni mejl
autenti¢an i dalije to zaista njegova instrukcija), bilo moguce otkloniti i savladati®
(Presuda VKS, 2021). Na isti nacin je rezonovao i Privredni apelacioni sud, navodeci
daje kupac ,,bio duzan da racionalno postupi, sto podrazumeva da pre placanja po
izmenjenim instrukcijama, izvrsi proveru u komunikaciji sa tuziocem, telefonskim
putem ili na drugi nacin, obzirom da se radi o dispoziciji pla¢anja koja se razlikuje
od uobicajenog nacina poslovanja“ (Presuda PAS, 2020).

Na osnovu svega izlozenog Privredni apelacioni sud i Vrhovni kasacioni sud
zaklju¢uju da gubitak usled kompromitovanja poslovnog mejla treba u celosti da
snosi duznik (kupac), jer nije ulozio duznu paznju prilikom izvrsenja svoje nov¢ane
obaveze.” 1z toga proizlazi da u sudskoj praksi obi¢na nepaznja duznika prilikom
plac¢anja u skladu sa prevarnim instrukcijama dovodi do potpune nemoguéno-
sti prevaljivanja gubitka na poverioca, a ne do srazmernog smanjenja naknade
u skladu sa ve¢ objasnjenim pravilima o doprinosu ostecenika $teti. Iz citiranih
delova presuda ¢ini se da sudovi pretpostavljaju postojanje obaveze duznika da
proveri sa poveriocem ispravnost dobijenih instrukcija ¢im postoje razlozi za sum-
nju u autenti¢nost mejla. Ako je tako, onda zaista svako duznikovo postupanje
suprotno navedenoj obavezi dovodi do njegovog stoprocentnog doprinosa $teti, jer
da je proverio kod poverioca, sigurno ne bi izvrsio placanje na ra¢un prevaranta.
Konac¢no, vazno je napomenuti da su sudovi pribegli utvrdivanju obi¢ne nepaznje
duznika, nezavisno od pitanja da li je uopste poverilac odgovoran za izazivanje
pravnog privida zbog koga je duzniku pri¢injena $teta.”> Otuda ostaje otvoreno
> Sli¢no tome, u americkoj sudskoj praksi gubitak zbog prevare snosi duznik ako nije ulozio
razuman stepen paznje, odnosno nije proverio sa poveriocem koje od razli¢itih instrukcija za
placanje treba da primeni (vid. The United States District Court, M. D. Florida, Arrow Truck

Sales, Inc. v. Top Quality Truck ¢ Equipment, Inc. (8:14-cv-02052), 2015 (nav. prema: Harrison,
2024); Walker, 2023, p. 36).

U kanadskoj sudskoj praksi, u nedostatku ugovornih odredbi o raspodeli rizika zbog prevare
putem kompromitovanja poslovnog mejla, prevaljivanje gubitka na poverioca bilo bi moguce
samo ako se dokaze njegova krivica u prouzrokovanju $tete duzniku (vid. Ontario SCJ, 2019.
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pitanje kako bi sudovi raspodelili gubitak zbog kompromitovanja poslovnog mejla
u slu¢aju da je duznik u svemu postupio u skladu sa paznjom dobrog privrednika.
Rec¢ je o situacijama u kojima nije bilo razloga za sumnju u autenti¢nost mejla, pa
samim tim nije ni postojala duznikova obaveza provere kod poverioca.

5. Zakljucak

Prethodna analiza je pokazala da ¢e u preovladujuc¢em broju slucajeva gubitak
zbog prevare usled kompromitovanja poslovnog mejla snositi duznik, bilo zato sto ¢e
se smatrati da nije ispunio nov¢anu obavezu prema poveriocu, bilo zato $to je svojim
radnjama doprineo sopstvenoj steti jer nije ulozio duznu paznju kada je poverovao
u autenti¢nost mejl poruke. Pritom je duznik u losijem procesnom polozaju, buduci
da snosi teret dokazivanja relevantnih ¢injenica na kojima zasniva svoja prava da
gubitak prevali na poverioca. U situaciji kada poverilac ospori da je dao nove instruk-
cije za placanje putem mejla, ne moze se prihvatiti dokaz na prvi pogled da je mejl
autentican, ¢ak ni kada je poslat sa adrese elektronske poste koju poverilac inace
koristi. Otuda bi duznik morao da pruzi druge, dodatne dokaze da je mejl zaista
poslao poverilac, iako su u pitanju okolnosti izvan njegove sfere uticaja. Kao posledica
nemogucnosti pruzanja takvog dokaza smatrace se da nove instrukcije za placanje
nije poslao poverilac, te da duznik nije ispunio svoju novcanu obavezu, zbog cega ce
morati ,,ponovo” da plati, kao i da poveriocu naknadi $tetu zbog docnje.

Druga mogu¢nost da duznik prevali navedeni gubitak na poverioca postoji na
osnovu odgovornosti poverioca za $tetu zbog izazivanja pravnog privida da je mejl
potekao od njega. Pritom i ovde duznik snosi teret dokazivanja da je poverilac izazvao
pravni privid u datom sluc¢aju. Medutim, ¢ak i kada bi uspeo to da dokaze, poverilac
moze da gubitak potpuno ili delimi¢no ponovo prevali na duznika dokazivanjem da
je on kao osteceni doprineo svojoj Steti tako $to nije ulozio paznju dobrog privrednika
prilikom provere autenti¢nosti mejla. Prevaljivanje gubitka zbog prevare usled kom-
promitovanja poslovnog mejla na duznika opravdava se argumentom da je on u boljoj
poziciji da upravlja navedenim rizikom, s obzirom na to da poverilac u konkretnom
slu¢aju po pravilu i ne zna da je trece neovlaséeno lice poslalo prevarni mejl u njegovo
ime (Harrison, 2024).** Osim toga, duznik ima mogu¢nost da pod odredenim uslo-
vima ostvari povracaj placenog iznosa od banke primaoca, za razliku od poverioca
koji ni po kom osnovu to ne bi mogao da zahteva.

Vid. i: Freedman, 2020).

** Re je o pravilu po kome lice koje je u najboljoj poziciji da spre¢i prevaru primenom razu-
mnog stepena paznje treba da snosi skrivljeno izazvani gubitak zbog prevare. (vid. i: Walker,
2023, p. 35; U.S. Court of Appeals, 2018).
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DRZAVNA UPRAVA I PREBIVALISTE GRADANA
- POSEBNO O PREBIVALISTU KAO USLOVU
ZA OSTVARIVANJE BIRACKOG PRAVA**

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®
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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.

457



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

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

465



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

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

468



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

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.
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Summary

In contemporary society, the application of electronic monitoring
(EM) as a form of supervision and control of criminal offenders
has been enabled by technological advancements and the integra-
tion of digital technologies across various sectors, including the
criminal justice system. Mass production, increased accessibil-
ity and the widespread application of information and commu-
nication technologies (ICTs) have facilitated the use of modern
technologies in the implementation of certain criminal sanctions
and measures. In the Republic of Serbia, the 2009 amendments
to the Criminal Code introduced the possibility of using EM in
the enforcement of specific non-custodial sanctions and measures
against suspected or convicted offenders. EM may be employed in
the following cases: for the execution of a custodial sentence not
exceeding one year, served at the convict’s residence (house arrest);
the enforcement of a measure prohibiting the accused from leav-
ing their residence during the course of criminal proceedings or
until the convicted offender is transferred to a correctional facility
(house detention); and when the court determines that electronic
monitoring is necessary as a condition of the offender’s release on
parole. The methodological approach used in the paper required
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the application of normative, comparative and statistical meth-
ods to examine the EM concept and origins, analyze comparative
legislation and normative solutions within the Republic of Ser-
bia aimed at developing a sustainable legislative approach, and
present empirical data on the application of EM in Serbia. Finally,
the analysis of opportunities for improving EM systems served as
the basis for the authors’ proposals for its broader application as
a mechanism for supervision and control of offenders within the
criminal justice system in the future.

Keywords: electronic monitoring, non-custodial sanctions and
measures, alternative sanctions, house arrest, home detention

PRIMENA ELEKTRONSKOG NADZORA:
UPOREDNA ANALIZA, STANJE, IZAZOVI 1 PERSPEKTIVE
U REPUBLICI SRBIJI

Sazetak

Primena elektronskog nadzora (EM) kao oblika nadzora i kontrole
ucinilaca krivi¢nih dela omogucena je tehnoloskim napretkom u
savremenom drustvu i primenom novih tehnologija u svim sferama
zivota, pa tako i u krivi¢nopravnom sistemu. Masovna proizvod-
nja, dostupnost, upotreba i primena informaciono-komunikacio-
nih tehnologija omogucili su koris¢enje savremenih tehnologija u
postupku izvrSenja pojedinih krivi¢nih sankcija i mera. Izmenama
i dopunama normativnog okvira u Republici Srbiji 2009. godine
uvedena je moguc¢nost primene EM u izvrSenju posebnih vanza-
vodskih sankcija i mera. Mogu¢nost primene EM prema osumnji-
¢enim ili osudenim licima predvidena je u slucajevima: modalitet
izvr§enja kazne zatvora do godinu dana, kada sud odredi da ¢e se
kazna izvrsavati tako $to lice ne sme napustati prostorije u kojima
stanuje (ku¢ni zatvor); izvr§enja mere zabrane napustanja stana u
toku krivi¢nog postupka ili do pocetka izdrzavanja kazne (ku¢ni
pritvor); i potencijalno, kada sud utvrdi da je potrebno elektronsko
pracenje lica tokom uslovnog otpusta. S obzirom da je prosla dekada
i po od uvodenja EM u Srbiji, stekli su se uslovi za detaljniju analizu
efekata njegove primene. Autori ovog rada najpre prikazuju pojam i
poreklo EM u uporednom pravu, potom navode sankcije i mere koje
seizvrSavaju uz primenu EM, analiziraju postoje¢e modele pracenja
iizvrSenja vanzavodskih sankcija i mera, i predstavljaju podatke
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o primeni EM u krivi¢nopravnom sistemu Republike Srbije. Na
kraju, na temelju iskustava i moguc¢nosti za unapredenje sistema
EM, autori predlazu prosirenje njegove primene kao oblika kontrole
inadzora ucinilaca krivi¢nih dela, uz neophodne izmene krivi¢nog
zakonodavstva u budu¢nosti.

Klju¢ne recdi: elektronski nadzor, vanzavodske sankcije i mere,
alternativne sankcije, ku¢ni zatvor, kuéni pritvor

1. Introduction

In shaping an effective criminal law response to crime, theoretical approaches
frequently examine alternative sanctions that may either replace or complement
the traditional reliance on imprisonment (Pordevi¢ & Bodrozi¢, 2023). The appli-
cation of new technologies, such as electronic monitoring and tracking, is one of
the most significant techno-correction measures. In post-modern society, this
development is facilitated not only by rapid technological advancements and infra-
structure developments, but also by a broader cultural transformation, wherein
the use of biotechnology and electronics is no longer viewed incompatible with
the human rights protection, provided that such measures reduce criminal con-
duct risks (Mrvi¢-Petrovi¢, 2010). Furthermore, technological developments are
directly correlated with their immediate application. In practice, modern systems
and tools for monitoring and controlling criminal offenders are increasingly used
prior to the thorough assessment of potential risks to fundamental human rights
and freedoms (Fabelo, 2002). As noted by Albrecht, during the 1990s, there were
substantial debates regarding the empirical, normative, and moral dimensions of
electronic monitoring (EM), including concerns related to human rights and the
use of electronic devices for the supervision of criminal offenders. Today, the focus
has shifted toward a theoretical framework of critical criminology, emphasizing
issues such as commercialization, risk management, and privatization. Moreover,
the “new penology” approach views EM as part of a broader shift in the nature of
criminal sanctions and the social control of offenders, facilitated by technological
innovations in postmodern society (Albrecht, 2005).

Since the mid-1980s, the use of EM to enforce court-imposed obligations, pro-
hibitions, limitations and restrictions on the freedom of movement or other human
rights has been a common feature in most modern criminal justice systems that
implement non-custodial sanctions and measures. EM devices allow the author-
ities to monitor the location, presence and movement of suspected or convicted
offenders, facilitating the supervision of imposed restrictions before, during or after
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criminal proceedings, throughout the enforcement of criminal sanctions, and, if
necessary, even after the completion of the imposed sanction (Gruji¢, 2015a, p. 445).

In the absence of a universally accepted definition, EM may be described as
a general term denoting the surveillance of an individual’s location, movements,
or specific conduct within the criminal justice system conducted using modern
electronic and ICT tools and systems (Nellis & Lehner, 2012).

In some criminal justice systems, EM is an alternative criminal sanction
closely linked to house arrest. In these systems, EM devices may be used during
house arrest, or imposed as a separate alternative sanction. Although EM is pri-
marily a means of supervising and enforcing house arrest, in jurisdictions where it
is prescribed as an independent alternative sanction, it is defined as an alternative
form of detention or imprisonment in a home setting, and supervised through
electronic tools and systems, based on a court decision issued in criminal pro-
ceedings (Gruji¢, 2020). In other words, house arrest and EM are often used inter-
changeably, despite EM being, in practical terms, a method for implementing house
arrest (Vasiljevi¢-Prodanovi¢, 2010, p. 239). Nonetheless, some authors emphasize
a distinguish between the two: house arrest, which typically serves as a substitute
for short-term imprisonment; and EM, which may be viewed either as a separate
alternative sanction or as a modernized version of house arrest (Skori¢ & Koki¢
Puce, 2009, p. 668).

From the substantive law perspective, the imposition of EM as a standalone
criminal sanction, aimed solely at supervising and controlling a convicted offend-
er’s behavior without imposing additional restrictions, obligations or prohibitions,
lacks substantive quality, as it does not have important rehabilitative or reintegra-
tive effects. However, the substance and effectiveness of alternative criminal sanc-
tions can be significantly enhanced by combining EM with sanctions that include
prohibitions, restrictions and/or obligations (Gruji¢, 2020, p. 122). Nevertheless, in
many modern criminal justice systems, this form of supervision is not established
as a separate criminal sanction, but rather functions as an alternative measure
applied before, during or after criminal proceedings. EM serves as a method for
enforcing a specific criminal sanction or measure, as part of conditional release
on parole, and even as a post-sanction measure imposed on specific categories of
offenders after the completion of their sentence (Gruji¢, 2015b, p. 204).

In addition, EM may be prescribed as a condition for postponing the imposi-
tion or execution of a criminal sanction, as a measure combined with specific pro-
bation interventions, as a tool for supervising individuals released from prison prior
to the completion of their full sentence, and as a form of oversight for convicted
individuals placed in open prison facilities. Furthermore, EM may also be used as
a protective measure for specific categories of crime victims, aimed at restricting
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the movements or actions of certain suspects or accused individuals (Gruji¢, 2015a,
p. 445).

The Council of Europe (CoE), in its guidelines for completing the SPACE
IT questionnaire, defines EM as the use of electronic means to locate individuals
through various techniques (Aebi, Cocco & Hashimoto, 2023). In response to the
growing use of EM within European criminal justice systems, the CoE adopted Rec-
ommendation No.4 (2014) on electronic monitoring, which outlines key principles
and professional standards intended to guide national legislations in ensuring fair,
proportionate and effective application of various forms of EM within the criminal
justice framework while fully respecting the rights of individuals subjected to such
supervision measures (Recommendation CM/Rec (2014) 4).

2. The Origins of Electronic Monitoring in Comparative Criminal Law

The concept of electronic monitoring (EM) dates back to 1919, when the
U.S. Army Signal Corps announced the development of technology that enabled
tracking ships and aircraft by using radio signals (Klein-Saffran, 1993). The first
prototypes of EM devices designed for tracking individuals were developed in the
1970s in the United States, pioneered by brothers Robert and Ralph Schwitzgebel
(Schwitzgebel, 1971, pp. 15-21). Between 1964 and 1970, EM was used in Massa-
chusetts to locate individuals on parole, mentally ill patients with mental illness,
and research volunteers. As early as 1971, Mayer suggested that the use of EM could
help address prison overcrowding (Ardley, 2005, pp. 1-54). The first recorded use
of EM as a criminal sanction occurred in 1983, when Judge Jack Love of Albuquer-
que, New Mexico, reportedly inspired by the comic book Spiderman, imposed a
sentence of house arrest with electronic monitoring (Nellis, 1991, p. 167). In 1986,
the U.S. Parole Commission launched a program for the electronic supervision of
individuals released on parole. Three years later, the scope of EM was expanded to
include sanctions such as probation and an alternative to pretrial detention, pri-
marily to ensure the presence of defendants during criminal proceedings. By 1988,
thirty-two U.S. states had implemented various EM programs targeting offenders
(Nellis, 1991, p. 167). As of 2021, data indicated that 254,700 adults in the U.S. were
subject to some form of EM (Zhang, Kang-Brown & Kotler, 2024).

In the 1980s, growing concerns regarding prison overcrowding in the United
Kingdom prompted discussions the need for alternative solutions. In 1987, a study
visit to the United States was proposed to examine their use of EM (Nellis, 1991, p.
167). The first pilot projects in England commenced in 1989 in Nottingham, North
Tyneside, and Tower Bridge, involving 50 defendants who were placed under EM
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asan alternative to pretrial detention. Through rigorous economic evaluations and
systematic implementation, England developed a model for the effective application
of EM. The first cases of EM use were recorded by the end of 1989. According to the
CoE data, England continues to be the leading European country in the use of EM
(Aebi, Delgrande & Marguet, 2009).

Sweden introduced EM in 1994 as an alternative to short-term imprisonment,
initially through a pilot project conducted in five regions. The program targeted
adults sentenced to prison terms of up to two months and was implemented in
conjunction with house arrest. Since 2007, it has been possible for individuals to
serve a half of their custodial sentence at home under EM supervision (Wennerberg
& Holmberg, 2007). The Netherlands introduced EM in 1995, initially as a two-
year pilot project (Spaans & Verwers, 1997). Subsequently, EM became an alter-
native to short-term imprisonment — of up to six months - combined with work,
education, or other programs requiring up to 26 hours per week. EM could also
be integrated as part of conditional sentences, community service orders, or used
to allow individuals to serve the remainder of their sentence at home (Tak, 2008).
Belgium launched its own two-year pilot project in 1998, targeting offenders sen-
tenced to up to 18 months who were either employed or participated in educational
or therapeutic programs. Today, EM in Belgium is implemented through multiple
modalities. Itis applied as a standalone sanction replacing custodial sentences of up
to three years, as a transitional phase in the execution of longer prison terms, and as
an alternative for pretrial detention (Beyens & Roosen, 2013, p. 56). In France, EM
was introduced in 2000. Under the French Criminal Code, individuals sentenced
to prison term of up to one year may serve their sentence under EM without being
incarcerated (Gruji¢, 2020, p. 127). Spain and Switzerland introduced similar leg-
islation in 2002 (Tesovi¢, 2018).

In Bosnia and Herzegovina, the Criminal Code of the Federation of B&H
(Article 43c) allows house arrest with EM for sentences up to one year, provided that
the court determines that imprisonment is not necessary to achieve the purpose
of punishment (KZ BiH). In Republika Srpska, house arrest may be imposed on
elderly individuals, persons with severe illnesses or disabilities, pregnant women,
and single parents of minors, contingent upon the offender’s consent and the court’s
assessment that such a measure fulfils the aims of punishment (KZ RS). Monte-
negro introduced house arrest as a penal measure in 2015 (KZ). North Macedonia
adopted probation legislation in 2015 (ZP), with plans to implement EM from 2025.
Croatia launched a pilot EM project in 2017 (Spero & Rosandi¢, 2017, p. 671), which
was followed by subsequent legislative developments; as a result, the use of EM has
expanded significantly since 2023.
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3. Modalities of Electronic Monitoring in the Criminal Justice System
of the Republic of Serbia

In the criminal justice system of the Republic of Serbia, electronic monitoring
(EM) is applied in several contexts. It is used in the execution of prison sentences not
exceeding one year, allowing the sentence to be served at the convicted offender’s
residence (house arrest), EM is also used as a measures prohibiting departure from
the residence during criminal proceedings or pending confinement in a correc-
tional facility (house detention). Additionally, EM may be imposed as a condition
of parole, when the court determines that such supervision is necessary.

3.1. House Arrest With or Without Electronic Monitoring

The Act amending the Criminal Code (2009) (ZidKZ) introduced the possi-
bility for prison sentences not exceeding one year to be served without the convict
leaving their residence, commonly referred to as “house arrest.” The amended Law
on the Execution of Criminal Sanctions (2011) (ZidIKS) enabled the application
of EM in enforcing such sentences. Subsequently, the Law on the Execution of
Non-Custodial Sanctions and Measures was adopted in 2014 (ZIVSM), followed by
the Rulebook on Manner the Execution of Non-Custodial Sanctions and Measures
and the Organization and Operations of Probation Officers (2015) (Pravilnik o
nacinu izvr$enja). These legislative instruments regulate the procedures for execut-
ing non-custodial sanctions and the application of EM, while the Department for
Treatment and Alternative Sanctions within the Ministry of Justice is responsible
for the implementation and oversight of non-custodial sanctions and measures.

The Serbian Criminal Code (KZ RS) and the Criminal Procedure Code (ZKP)
also include provisions on house arrest and house detention (i.e., a prohibition on
leaving one’s residence), which have undergone multiple amendments. In 2021, pursu-
ant to the amended Rulebook on the Systematization of Workplaces at the Directorate
for the Execution of Criminal Sanctions of the Ministry of Justice, the newly estab-
lished Department for Non-Custodial Sanctions and Measures assumed exclusive
responsibility for the execution of non-custodial sanctions and measures (Kolak-
ovi¢-Bojovi¢, Batricevi¢ & Mati¢-Boskovi¢, 2022). This department has improved
significantly administrative capacities, thereby completing the legal framework for
implementation of EM in the enforcement of non-custodial sanctions and measures.

House arrest is a criminal sanction imposed in specific cases as a standalone
alternative measure. However, in Serbian substantive criminal law, house arrest
is neither formally classified as a standalone sanction nor explicitly designated as
“house arrest.” Rather, it is designated as a modality for executing prison sentences
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not exceeding one year and referred to as “imprisonment executed without leav-
ing the convict’s residence” (Article 45 of the Criminal Code (2009). Although the
term “house arrest” is absent from the Criminal Code, it is used in the Law on the
Execution of Non-custodial Sanctions and Measures (2014).

The original provisions of the amended Article 45 of the Criminal Code (2009)
stipulated that, when determining house arrest, courts must take into account the
technical feasibility and other relevant circumstances. House arrest could not be
imposed on individuals convicted of offenses against marriage and family if they
resided in the same household as the victim. The amended Law on the Execution
of Criminal Sanctions (ECS Act, 2011) subsequently authorized the use of EM in
the enforcement of house arrest sentences.

Although house arrest is a significantly milder sanction than imprisonment
in correctional facilities, it is not classified as a separate form of punishment. This
classification reflects legislative drafting techniques rather than substantive legal
distinctions (Stojanovi¢, 2012, pp. 214-215). Stojanovi¢ highlights a key dilemma:
whether courts may impose a prison sentence of up to one year and simultaneously
decide that it be served in the form of house arrest, or whether such a decision can
be only be made once the prison sentence has become final. The argument against
the former position is supported by the wording of Article 45 of the Criminal Code
(2009), which envisages that house arrest may be applied only if the offender has
been sentenced to imprisonment not exceeding one year. Adopting an alternative
position on this matter would raise further controversies, such as whether this
decision could be made solely in the course of second-instance appeal procedures
or another procedural framework (Stojanovi¢, 2012, p. 214).

A temporary resolution to this dilemma was provided in the conclusion of the
Criminal Division of the Supreme Court of Cassation on 10 March 2011. The Court
affirmed that Article 45(5) of the Criminal Code (2012) is substantive in nature and
cannot have a retroactive effect. Consequently, the possibility of enforcing a sentence
under this provision can only be determined by a final court judgment. By adopting
the amended Law on the Execution of Criminal Sanctions (ECS Act 2011), the legisla-
tor regulated the procedure for executing this type of sentence, as well as the jurisdic-
tion and the decision-making process for the enforcement of prison sentences served
without leaving the convict’s residence (house arrest). However, when defining the
jurisdiction and the decision-making process for this form of sentence execution, the
legislator introduced a provision that proved even more contentious than the original
provision of the Criminal Code (2009), which had initially given rise to the primary
issue. Specifically, Article 174e of the amended Law on the Execution of Criminal
Sanctions (ECS Act, 2011) stipulates that the president of the court that issued the
tirst-instance judgment is responsible for deciding whether a prison sentence of up to
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one year may be served without leaving the offender’s residence. This decision is made
based on a request submitted by the convicted person, the public prosecutor, or the
director of the Directorate for the Execution of Criminal Sanctions. Due to the lack
of precise regulation concerning the jurisdiction for modifying the form of sentence
execution in the amended ECS Act (2011), the Supreme Court of Cassation concluded
that the authority vested in the president of the first-instance under the amended
ECS Act (2011) could also extend to decisions regarding changes in the method of
executing final judgments on prison sentences of up to one year. This applies in cases
where the convict voluntarily leaves the residence or where it becomes impossible to
enforce the prison sentence under home confinement (Zakljucak, 2011).

Legislative efforts to regulate house arrest continued in 2012. The amended
Criminal Code (2012) revised Article 45 to include all provisions related to the execu-
tion of prison sentences at the convict’s residence. The current paragraph 5 of Article
45 CC states: “If a person is sentenced to a term of imprisonment not exceeding one
year, the court may simultaneously decide that the sentence be served at the convict’s
residence if, considering the offender’s personality, prior conduct, good behavior fol-
lowing the offense, degree of guilt, and other relevant circumstances surrounding the
commission of the crime, it may be expected that the purpose of punishment will thus
be achieved.” Therefore, with these amendments, the term “convict” was replaced by
“offender”, thereby eliminating the initial obstacle that had prevented the first-in-
stance court from simultaneously deciding that a prison sentence not exceeding one
year should be served at the convict’s residence. However, a controversial aspect of this
provision is the prescribed list of circumstances that the court must consider when
deciding on this modality of sentence execution. These include factors that courts
already take into account when determining sentences, in accordance with the gen-
eral sentencing principles established in Article 54 of the Criminal Code.

Additionally, Article 46 of the Criminal Code (2012) introduces a new para-
graph 6, which corrects a previous legislative oversight regarding the prohibition of
voluntary departure from the residence where the sentence is being served. Article
45(6) CC (2012) states that a convicted offender serving a sentence under home
confinement must not leave the residence, except in circumstances specified by
the Law on the Execution of Criminal Sanctions. If the convict voluntarily leaves
their residence for more than six hours on a single occasion or for up to six hours
on two separate occasions, the court is authorized to order the remainder of the

prison sentence to be served in a correctional facility (ZIKS, 2019)."
' Based on the decision of the Director of the Administration, a convicted person may leave
the premises where he/she resides under the following circumstances: 1) in case the convicted
person needs emergency medical assistance or has to provide such medical assistance to a mem-
ber of his/her family household; 2) to go to work, if the criminal offense for which he/she was
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Finally, the 2019 amendments to the Law on the Execution of Criminal Sanc-
tions (ZIKS, 2019) introduced a new Article 41a, which regulates the procedure
for requesting home confinement. Under this provision, a convicted offender may
submit a request to the enforcement judge to serve a prison sentence not exceeding
one year under house arrest.

This legal change has been criticized as a problematic criminal policy decision,
as it allows a convicted offender to submit a request for home confinement prior
to commencing the prison sentence after the completion of criminal proceedings,
despite possibility of house arrest potentially having been already been considered.
If the court, when sentencing a convict to a prison term of up to one year, concur-
rently orders the application of EM, the probation officer, upon receiving the deci-
sion, schedules a meeting with the convicted offender, develops an individualized
supervision plan, and informs the offender of the date for EM equipment installa-
tion and commencement of sentence execution (Article 22, Law on the Execution
of Non-Custodial Sanctions and Measures - ENCSM Act).

The probation officer or a trained technician responsible for installing the EM
device will explain the court’s decision, the convicted offender’s rights and obliga-
tions, the consequences of any violations of the requirements, and the procedures
for communication with the probation officer. The EM device (including transmit-
ter and supporting equipment), which is harmless to health, will be installed by a
trained professional who will provide detailed instructions on its operation. The
Probation Service manages the monitoring device, enabling remote tracking of the
convict’s location and movements within the designated area. The execution of EM
is carried out in cooperation with the law enforcement. The EM devices currently
used in Serbia operate using a radio frequency (RF) system, which enables moni-
toring within a confined area through a transmitter attached to the offender’s body
and a receiver connected to a landline telephone. Location tracking is conducted
remotely via computer systems managed by the Probation Service.”

convicted is not work-related; 3) to attend classes during regular schooling; 4) to take an exam;
5) to attend regular health check-ups or receive inpatient treatment for serious, acute or chronic
illness; 6) to attend his/her own wedding or the wedding of a blood relative up to the second
degree of kinship; 7) to attend the funeral of a close relative; 8) to assume the obligation of care
towards members of the immediate family as provided for by law, where such obligation cannot
be fulfilled by another person; 9) to perform seasonal agricultural work, provided that the con-
victed person is engaged in agriculture as a permanent activity;10) for other justified reasons, for
which the convicted person may submit a reasoned application. The decision granting permis-
sion to leave the premises where the convicted person resides shall be made by the Director of
the Administration, upon the request of the convicted person. (Article 174b ECS 31/2011).

> The EM equipment constitutes a system that can be classified within the category of con-

tinuous signal (active) systems, as it implies a transmitter, typically worn on the wrist of the
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3.2. House Detention

House detention is a specific measure that serves as an alternative to deten-
tion in a correctional facility. It prohibits the offender from leaving their residence
during the course of criminal proceedings or prior to their confinement for the exe-
cution of a prison sentence. This measure may be applied to suspects or convicted
offenders until a final and enforceable court decision is rendered by the competent
court, or until the convicted offender is confined to serve the imposed sentence in
a correctional facility. House detention is imposed by a specific court order issued
in the course of criminal proceedings. This the order prohibits the suspect or the
offender from leaving their residence and may prescribe additional conditions for
their stay, such as restrictions on communication, internet use, or visits. Unlike

individual, which constantly emits a coded signal to a receiver. If the individual moves beyond
a predetermined distance from the receiver, the system transmits data to a monitoring center,
which subsequently notifies the Probation Officer to initiate the appropriate sanction or enforce-
ment measure. The EM equipment comprises two main components: a personal unit and a sta-
tionary device. The personal unit is a transmitter, typically attached to the ankle or wrist. It is
composed of two elements: a case and a strap. The case houses the electronic components and
battery and serves as the point from which radio signals are emitted. Consequently, the system
provides data on whether the individual is in the house or has left the house, but it cannot pro-
vide data on where the individual is going when he/she leaves the house. This monitoring func-
tion is enabled through of the communication between the personal unit (via radio signals) and
the stationary device. The stationary device is installed in a fixed and secure location within the
residence, where it cannot be moved or disconnected from the power supply. When installing
the equipment, the permitted movement radius (i.e., the distance between the individual and the
stationary device) is measured to ensure that the personal unit remains in contact with the sta-
tionary device by sending radio waves. This permitted radius typically covers the entire area of
the offender’s residence. Given the variability in the size and layout of living spaces, individu-
als under supervision are provided with clear instructions following installation regarding the
boundaries within which they are allowed to move. The stationary device receives data trans-
mitted by the personal unit through radio waves, processes the information and forwards it to
the central server. All incoming data are subsequently processed and presented through a dedi-
cated application, which is accessible to the Probation Officer. In addition, high priority notifica-
tions are also transmitted via SMS to the official mobile device of the Probation Officer. The data
collected by the stationary device from the personal unit include information about the individ-
ual’s movements within the permitted movement radius, alerts indicating whether the personal
unit strap has been forcibly broken or removed from the wrist, and status updates regarding bat-
tery life and the need for device servicing. In addition, the stationary device collects and trans-
mits data concerning its own operational status to the central server. This includes informa-
tion on server communication, the status of the power supply, and any unauthorized movement
of the device. The Probation Officer can access and review all collected data through a user-
friendly web application. In addition to displaying all information stored on the server, the web
application also enables the Probation Officer to input authorized time intervals during which
the individual is permitted to leave the residence, in compliance with legal requirements.
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house arrest, which is imposed for a fixed period, house detention may remain in
effect until the case is resolved or until the convicted offender is confined to serve
the imposed prison sentence. The application of house detention is regulated by the
Criminal Procedure Code (Article 208), whereas its execution is governed by the
Law on the Execution of Non-Custodial Sanctions and Measures (2015).

3.3. Electronic Monitoring During Conditional Release

The application of electronic monitoring (EM) during conditional release
on parole is provided for under criminal law provisions governing conditional
release. However, if no specific obligations are imposed, such application cannot
be regarded as a measure with substantive content or purpose. In other words, the
manner in which EM is applied to individuals conditionally released from prison
is merely a form of house confinement during the conditional release period unless
accompanying prohibitions or obligations are prescribed by the court. In practice,
the use of EM during conditional release remains rare. Available data suggests that
the use of EM in such cases is limited to a symbolic number, indicating that courts
have not broadly recognized the potential of EM during conditional release.

4. Analysis of Data on the Use of Electronic Monitoring
in the Republic of Serbia

Following the presentation of the normative framework governing the appli-
cation of EM, including the criminal sanctions and measures in which EM is cur-
rently used - such as house arrest and house detention — and its potential expansion
as a condition for conditional release, it is necessary to present the statistical data
on its application. This analysis will support the assessment of the effectiveness of
EM as a method of monitoring and supervising suspected, accused and convicted
individuals.

The data for the period 2011-2015, provided by the Probation Service in Serbia
during a survey conducted in 2016 (Gruji¢, 2016), indicate a consistent increase in
the total number of house arrest sentences received for execution: 390 in 2011, 882 in
2012, 1,101in 2013, 1,934 in 2014, and 2,498 in 2015. However, the number of court
decisions actually executed during the observed period was significantly lower: 88
in 2011, 678 in 2012, 725 in 2013, 689 in 2014, and 1,214 in 2015. These data refer to
the total number of house arrest sentences imposed for execution in the Republic
of Serbia, regardless of whether the imposed sentence included the use of EM.
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Chart 3. House arrest sentences imposed
(Source: Statistical Office of the Republic of Serbia 2024)

Prior to 2014, the Statistical Office of the Republic of Serbia did not collect
data on imposed house arrest sentences. In 2015, the Statistical Office started col-
lecting such data, relying on information provided by the courts and their statistical
records. The data collected and published for the period 2015-2023 indicate the total
number of imposed house arrest sentences annually - both with and without the
application of EM - as follows: 2,858 in 2016, 2,122 in 2017, 2,205 in 2018, 2,092 in
2019, 2,133 in 2020, 2,757 in 2021, 2,934 in 2022, and 3,171 in 2023.
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Chart 4. Increase in the number of house arrest sentences imposed
(Source: Statistical Office of the Republic of Serbia 2024)
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Chart 5. Individuals who commenced the execution of sanctions and measures
with the EM (per year), 2020-2024 (Source: Directorate for the Execution
of Criminal Sanctions of the Ministry of Justice, 2024)
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Chart 6. Individuals who commenced the execution of sanctions and measures
with the EM (per year), 2020-2024 (Source: Directorate for the Execution
of Criminal Sanctions of the Ministry of Justice)
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Chart 7. Individuals for whom EM ended in the period 2020-2024.
(Source: Directorate for the Execution of Criminal Sanctions
of the Ministry of Justice, 2024)

However, the data from the SPACE II report (CoE, 2023)* (Aebi & Molnar,
2023; Aebi & Hashimoto, 2022; Aebi & Hashimoto, 2021) provide much more
detailed information on the implementation of EM. According to the information
submitted annually by the Republic of Serbia, as a participant in the SPACE II
project, in the period from 2020 to 2024, there was a slight increase in the number
of sanctions and measures implemented through EM. The report includes data on
the number of individuals placed under some form of supervision by the Probation
Service of Serbia during the observed period; however, it does not provide figures
on the total number of court decisions received for execution.

During the period 2020-2024, there was a consistent increase in the number
of house detention measures executed with the use of EM: 390 in 2020, 484 in 2021,
526 in 2022, 671 in 2023, and 784 in 2024. The number of initiated executions of
house arrest sentences remained relatively stable, with minor oscillations: 1,533 in
2020, 1,586 in 2021, 1,504 in 2022, 1,424 in 2023, and 1,354 in 2024. As previously
noted, EM was applied in only a limited number of cases during the conditional
release of individuals serving prison sentences, amounting to a total of 13 cases: 2
in 2020, 51in 2021, 4 in 2022, 2 in 2023, and none in 2024.

> SPACE II is a Council of Europe project aimed at collecting data on non-custodial sanc-

tions and measures implemented across the CoE member states. Each year, member states com-
pete and submit replies to a questionnaire on the number of individuals and/or non-custodial
sanctions and measures imposed during the previous year. The collected data are compiled into
annual reports, which are published on both the CoE website and the website of the University of
Lausanne. For the purposes of this paper, the authors consulted the annual reports for the years
2020, 2021, and 2022.
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However, in order to accurately assess the situation on an annual basis, it is
also necessary to consider data relating to the number of criminal sanctions and
measures with EM that ended during the observed year. When it comes to house
arrest, the application of EM ended for the following number of individuals: 1,856
in 2020, 1,068 in 2021, 1,560 in 2022, 1,363 in 2023, and 1,060 in 2024. House deten-
tion with EM ended for the following number of individuals: 352 in 2022, 311 in
2021, 2351in 2022, 279 in 2023, and 211 in 2024.

Based on the data presented, it may be observed that, on average, approxi-
mately 3,500 individuals are subjected to electronic monitoring (EM) every year
in the Republic of Serbia. Additionally, around 1,000 individuals are under EM
supervision on a daily basis. According to the data provided by the Directorate for
the Execution of Criminal Sanctions regarding the situation in 2024 (processed and
submitted on 8 January 2024), the Probation Service had 1,384 individuals under
EM: a total of 943 of them were serving house detention sentences with the use of
EM, while 441 were under house arrest with the use of EM.
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Chart 8. Received judgments of house arrest with and without EM, 2020-2024
(Source: Directorate for the Execution of Criminal Sanctions
of the Ministry of Justice, 2024)

In addition to the number of individuals subject to EM, an equally important
source of information is the data on the total number of court decisions that the
Probation Service receives for execution each year. During the period 2020-2024,
there was a consistent increase in the number of court decisions related to both
house arrest and house detention with EM.

During the observed period, a total of 21,343 judgments were submitted for
the execution of house arrest sentences, with or without electronic monitoring
(EM): 3,561 in 2020, 3,950 in 2021, 4,480 in 2022, 4,602 in 2023, and 4,750 in 2024.
Specifically concerning house arrest sentences with EM, the number of judgments
submitted for execution was as follows: 1,847 in 2020, 1,526 in 2021, 1,920 in 2022,
1,964 in 2023, and 2,123 in 2024.

494



Z. V. Grujié, ]. Z. Srni¢ Nerac - APPLICATION OF ELECTRONIC MONITORING...

5000

2020 2021 2022 2023 2024

e HA sentenced — e=HA send for execution

Chart 9. Final judgments of house arrest with and without EM, 2020-2024
(Source: Directorate for the Execution of Criminal Sanctions
of the Ministry of Justice, 2024)

5. Expanding the Role of Electronic Monitoring in Serbia’s Criminal Justice
System

In the Republic of Serbia, approximately 3,500 individuals are monitored
annually through electronic monitoring (EM), the majority of whom have been sen-
tenced to house arrest. These trends suggest that the Probation Service has adequate
technical and human resources to maintain, and potentially expand, the use of EM.
However, challenges remain, including the inconsistent application of EM in cases
of conditional release (parole) and its limited use among specific offender categories,
highlighting areas that require legislative reform and operational improvement.

The use of electronic monitoring (EM) occupies a significant role within Ser-
bia’s criminal justice system, primarily targeting offenders convicted of minor or
medium-level criminal offenses. However, under the current legal framework, EM
is applied exclusively in three contexts: house arrest, house detention (prohibi-
tion from leaving the residence with EM), and as a potential supervision tool for
individuals conditionally released on parole. Given the increasing integration of
ICT technologies in all spheres of life, it is imperative to explore a broader applica-
tion of EM as part of criminal sanctions and measures. This includes considering
amendments to the existing legal framework to facilitate expanded use of EM for
monitoring and control of criminal offenders.

The authors propose a broader application of electronic monitoring (EM)
within the criminal justice system. Drawing on international practices, the poten-
tial for EM expansion in Serbia can be examined through two principal aspects:
1)  Incorporating advanced EM technologies: Currently, EM in Serbia relies on

radio frequency (RF) systems. However, recent technological advancements

and the growing use of satellite-based systems in everyday life present the
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opportunity to integrate GPS (Global Positioning System) technology into EM
programs (Armstrong & Freeman, 2011, pp. 175-182).* Similar to RF systems,
GPS-based monitoring involves small devices worn on the wrist or ankle of
the monitored individual, which collect location data and transmit it to a
central tracking system. GPS technology offers several advantages, includ-
ing precise real-time tracking of offenders’ movements and the capacity to
monitor compliance with predefined restrictions or obligations. For example,
the system can designate specific geographic zones within which the moni-
tored individuals must remain or identify prohibited areas they must avoid
(Tewey, 2006).” Moreover, in comparative legal systems, EM technology also
allows monitoring alcohol or drug consumption. Countries such as the United
States, Canada, Australia, New Zealand, England, and the Netherlands use
alcohol monitoring systems to track offenders’ consumption patterns. The
implementation of such systems in Serbia could enhance the enforcement
of measures addressing alcohol or drug abuse, particularly as part of certain
security measures or sanctions.

2)  Expanding EM to additional sanctions and measures: Regarding the broader
application of EM within criminal justice systems, it can be concluded that
there is a genuine need to expand the use of the existing (or enhanced) EM
systems in the execution of criminal sanctions and measures, including those
beyond non-custodial contexts.

First and foremost, there is little justification for continuing to execute house
arrest or house detention sentences without the use of electronic monitoring (EM),
relying solely on physical visits to verify whether an individual is present at the
designated location. EM should become a mandatory and exclusive method for
enforcing these sanctions and measures, particularly in light of the inefficiencies
associated with traditional supervision methods. The current system of control,
which depends on human resources (probation personnel) currently employed to
supervise the convicted offenders presence at specific locations, proves inadequate
when compared to the volume of imposed sentences and measures carried out
without the support of EM) technology.

Second, electronic monitoring (EM) in the context of conditional release on
parole could serve an effective tool for monitoring and supervising offenders, par-
ticularly when combined with specific prohibitions, restrictions, or obligations.

*  This type of monitoring system is used in the U.S., as a more advanced form of electronic

monitoring for convicted individuals. By 2008, it had been implemented in as many as 44 federal
states, where it is primarily applied to individuals convicted of crimes against sexual freedom.

* Ttis important to designate specific prohibited zones (e.g. areas near children’s playgrounds,

parks, or the residence of the crime victim, etc.).
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Although the use of EM in conditional release cases remains sporadic in Serbia,
its successful implementation could provide a foundation for broader applica-
tion, potentially leading to an increase in the number of individuals condition-
ally released from the penitentiary system. The awareness of being monitored and
controlled through EM could also exert a rehabilitative and reintegrative effect,
promoting compliance and encouraging desirable behavior during the period of
conditional release. The use of EM could have a similar effect in cases of early
release from prison.

Electronic monitoring (EM) could also be utilized to monitor compliance
with obligations imposed under conditional sentences (probation) with protective
supervision, particularly in view of Article 73 (points 5, 7, 8, and 9) of the Criminal
Code RS. This would create the necessary conditions for a broader application of
conditional sentencing with protective supervision, which - unlike regular con-
ditional sentencing - is currently used only at a minimal or largely symbolic level.

The use of modern EM technology could also strengthen the enforcement of
security measures. EM has the potential to significantly improve compliance with
prohibitions on attending sporting events and restrictions on approaching or com-
municating with victims of crime — areas where effective enforcement mechanism
are currently lacking. Additionally, EM could be used to monitor alcohol and drug
consumption to support the implementation of security measures such as man-
datory treatment at liberty, mandatory treatment for alcoholism, and mandatory
treatment for drug addiction. In this way, the application of EM would enable more
efficient supervision, without undermining the objectives and intended purposes
of implementing specific security measures.

The implementation of EM would also contribute to the effective enforcement
of special measures under the Law on Special Measures for the Prevention of Sexual
Offenses Against Minors. This is particularly relevant in relation to prohibitions
on visiting places where minors gather (e.g., kindergartens, schools), as well as
mandatory participation in professional counseling and rehabilitation programs.
However, as noted by Kovacevi¢ (2024), when introducing measures targeting sex
offenders, it is essential to ensure the protection of human rights, with all restric-
tions clearly defined, legally justified, and tailored to the specific circumstances of
the individual case.

Although electronic monitoring (EM) is not currently incorporated in the
Law on Juvenile Offenders and Criminal Law Protection of Juveniles (the Juvenile
Justice Act), it may be appropriate to consider introducing house arrest for juveniles
as an alternative to institutional juvenile detention, with EM used as the enforce-
ment mechanism. Given that this sanction already exists for adult offenders, such
a proposal raises the question of whether similar sentencing options should be
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made available to juvenile offenders. While this type of legislative change would
undoubtedly face considerable criticism from both experts and the general public,
the authors propose that launching a pilot project on the use of house arrest with
EM for juveniles could serve as a basis for a critical reassessment of this approach
in relation to juvenile offenders, Notably, no pilot project was undertaken for the
use of EM for adult offenders in the Republic of Serbia.

6. Conclusion

The use of EM in the enforcement of non-custodial sanctions and measures
is a characteristic feature of numerous contemporary criminal justice systems that
pursue alternative, modified, or symbolically punitive approaches toward certain
categories of offenders, particularly those responsible for minor or “medium-level”
crimes. Emerging as a consequence of advances in modern information and com-
munication technologies and their application across various spheres of social life,
EM has shown significant potential for enhancing the efficiency of supervision and
control of accused or convicted individuals.

In this paper, the authors presented the process of establishing the normative
framework, with several amendments to existing laws and bylaws, and offered a
critical analysis of various legislative provisions that enable the application of EM
in the execution of house arrest (prison sentences served without convicts leaving
their residence), house detention (measures prohibiting individuals from leaving
their residence), as well as obligations that may be imposed upon conditional release
from imprisonment. Considering that a decade and a half has passed since the
initial implementation of EM, the authors provide and analyze data related to its
scope of use, while also identifying trends indicating its increasingly frequent use
in the enforcement of both house arrest and house detention.

In order to adequately present the current state, challenges and prospects for
the application of EM within the criminal justice system of the Republic of Serbia,
the authors have devoted the first part of the paper to issues related to the concept
of EM, its initial application in the 1980s, as well as an overview of various EM
models in comparative legal systems, including potential mode of application in
neighboring countries. Successful experiences from other jurisdictions may serve
as a basis for enhancing the existing EM systems, introducing new approaches, and
contributing to the development of a more efficient criminal justice system.

Considering that the EM system currently applied in the Republic of Serbia
for the enforcement of criminal sanctions and measure is based on radio frequency
(RF), and that other EM systems (GPS, alcohol consumption monitoring, drug use
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monitoring) also appear in comparative law, in the concluding section of the paper,
the authors seek to explore broader possibilities for the use of EM. This includes
its potential use in the enforcement of additional types of criminal sanctions and
measures, as well as its extension to other categories of offenders.

The proposals presented in this paper could, through future legislative
amendments, be incorporated into criminal law provisions, thereby contributing
to the establishment of a more efficient system of offender supervision and control
through the expanded use of EM.
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NOVIPRAVNI OKVIR O STARATELJSTVU U NEMACKO]J
U SVETLU KONVENCIJE O PRAVIMA OSOBA SA INVALIDITETOM:
PRIMER ZA DRUGE ZEMLJE?

Sazetak

Cilj rada je analiza nove nemacke legislative o starateljstvu u
odnosu na standarde postavljene Konvencijom o pravima osoba
sainvaliditetom, sa posebnim naglaskom na ¢lan 12, koji se odnosi
na prava osoba sa invaliditetom u pogledu poslovne sposobnosti.
Autor istic¢e da je novi pravni okvir starateljstva u Nemackoj u veli-
koj meri uskladen sa Konvencijom Ujedinjenih nacija o pravima
osoba sa invaliditetom, posebno zbog toga §to ne predvida odu-
zimanje poslovne sposobnosti osoba sa invaliditetom. Sa druge
strane, u novom zakonodavnom okviru i dalje postoje izuzeci
u odnosu na ,standard“ odluc¢ivanja uz podrsku. Autor smatra,
medutim, da ti izuzeci jesu razumni, posebno u slu¢aju kada je
pravo na donosenje odluka u suprotnosti sa drugim ljudskim pra-
vima, kao §to je pravo na zivot. Pored toga, u novom pravnom
okviru postoji jasna namera zakonodavca da ojaca individualna
prava, stavi veci naglasak na promovisanje struktura odlucivanja
uz podrsku izvan instituta starateljstva, kao i na potrebu da se sve
mere podrske moraju zasnivati na volji i zeljama pojedinca, $to
svakako predstavlja korak u pravom smeru. Sam proces reforme
takode moze posluziti kao primer drugim drzavama, jer je reforma
bila pazljivo planirana i zasnovana na obimnim empirijskim i
doktrinarnim istrazivanjima postoje¢ih nedostataka u pravnom
sistemu i praksi, te nesumnjivo predstavlja dobar model na koji
mogu da se ugledaju druge zemlje.

Kljuc¢ne reci: poslovna sposobnost, osobe sa invaliditetom,
nemacka reforma starateljstva 2021.
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1. Introduction

Persons with disabilities often confront significant barriers in exercising their
legal capacity rights.! The issue is particularly salient for individuals with intellec-
tual disabilities, psychosocial disabilities, those with profound or multiple disabil-
ities, persons who have sustained severe brain injuries, and individuals affected by
advanced dementia (Callus, 2018, p. 3). Due to cognitive, emotional, or social factors
associated with these disabilities, such individuals may experience difficulties in
understanding, communicating, or making decisions in complex legal, financial, or
personal contexts. Consequently, they may be subject to substituted decision-mak-
ing regimes - such as guardianship — which may limit their autonomy.

The denial of legal capacity can have profound and wide-ranging implica-
tions, as it may deprive persons with disabilities of the ability to make essential life
decisions. These include the right to choose one’s place of a residence, to manage
personal relationships - including the right to marry — and may affect their employ-
ment opportunities, management of personal finances, etc. The deprivation oflegal
capacity, coupled with the lack of accessible community-based support services,
may further lead to their institutionalization in group homes or similar facilities,
additionally isolating them from the society, and may also amount to serious vio-
lations of fundamental human rights (Skori¢, 2020, p. 28).

Over the past two decades, there has been a global shift towards legal reforms
aimed at protecting the rights of persons with disabilities, with particular empha-
sis on the recognition and protection of their right to legal capacity. These efforts
gained considerable momentum with the adoption of the United Nations Con-
vention on the Rights of Persons with Disabilities (CRPD) in 2006, which was
introduced, inter alia, in response to the growing understanding that the existing
international human rights framework failed to provide adequate protection for
persons with disabilities in comparison to other individuals (Molovi¢, 2023, p. 554).

The CRPD, for the first time, unequivocally guarantees legal capacity rights
to all persons with disabilities, a provision that has sparked considerable debate in
both academic circles and in practice (Arstein-Kerslake & Flynn, 2015; Scholten,
2018; Scholten, Gather & Vollmann, 2021; Duffy, 2023). A central issue in this
debate is whether persons with intellectual and psychosocial disabilities can and

' Legal capacity refers to a person’s ability to acquire rights and assume obligations through

their own actions, and comprises two key components: legal standing - the capacity to hold
rights (such as property ownership), and legal agency - the capacity to make legal decisions and
transactions (for example, managing property and income, choosing living arrangements, or
consenting to medical treatment). While legal standing is universally recognized and cannot be
revoked, legal agency is often contested or restricted in the case of persons with intellectual or
psychosocial disabilities.
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should be able to make decisions with support, particularly in cases where they
are unable to comprehend the consequences of their actions — when such actions
may potentially cause them harm. The literature on legal capacity reform fre-
quently reflects a tension between abolitionist positions — which, in accordance
with the wording of the CRPD, call for the complete replacement of substituted
decision-making with supported decision-making (Minkowitz, 2010; Quinn, 2010;
UN CRPD Committee, 2014) — and regulatory approaches, which also advocate
for supported decision-making, but acknowledge that tension may arise between
respecting individual autonomy and preventing harm, thereby requiring careful
balancing and procedural safeguards (Carney, 2017; Szmukler, 2019).

Since the ratification of the CRPD in 2009, a debate regarding the reform of the
guardianship system has been initiated in the Republic of Serbia (Beker & Lepojevic,
2021; Stefanovi¢ & Beauchamp, 2019; Krsti¢ & Beker, 2017; Stankovi¢, 2014; Markovic,
2012), but has yet to yield significant results. Serbia has not yet aligned its legislation
with the provisions of the CRPD and continues to seek appropriate models on for
legislative reform that would ensure compliance with international standards.

The objective of this paper is to evaluate the recent German legislation on
legal capacity in light of the standards set by the CRPD, with particular emphasis
on Article 12, which concerns the legal capacity rights of persons with disabilities.
While several scholarly contributions have examined the reform of the German
guardianship system (Henking, 2022; Welti, 2021; Brosey, 2020), these analyses,
in our view, have not adequately considered the compatibility of the reform with
the CRPD framework. To address this gap, the paper will first provide an analysis
of Article 12 CRPD, followed by an examination of the background to the guardi-
anship reform and the new legal framework introduced in Germany in 2021. Ulti-
mately, the paper aims to assess whether the reformed German model may serve
as a potential “template” for other countries seeking to advance the recognition of
legal capacity rights for persons with disabilities.

From a methodological standpoint, the paper adopts a normative legal
approach, examining the structure and content, and underlying principles of the
relevant provisions of the German Civil Code (Biirgerliches Gesetzbuch, BGB) in
light of broader constitutional standards (i.e., the principles of proportionality and
necessity). In addition, a comparative legal method will be used to place the German
legal framework within a broader international context, drawing on the CRPD
standards. The key criteria against which the German legislation will be assessed
are those articulated in Article 12 CRPD and further elaborated in General Com-
ment No. 1 of the CRPD Committee, as will be outlined in greater detail in the fol-
lowing section. These include, inter alia: the universal recognition of legal capacity
for all persons with disabilities; the abolishment of substituted decision-making
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regimes and their replacement with supported decision-making mechanisms; the
obligation to respect the will and preferences of a persons with disabilities; ensuring
equal rights in all domains; and the adoption of positive measures to create accessi-
ble systems — such as training of professionals, provision of accessible information,
and the use of plain language materials.

2. Article 12 CRPD - An Impossible Standard to Achieve?

Article 12 CRPD affirms that all persons with disabilities should enjoy the
right to legal capacity, regardless of the nature and a degree of their disability. The
right to legal capacity includes elements of both legal standing” and legal agency.’
Aslegal capacity is framed as a universal right, some authors argue that the institute
oflegal capacity has shifted from being a matter of private law to one of public law,
thereby elevating it to the status of a fundamental universal human right (Minkow-
itz, 2017, p. 2).

The CRPD’s understanding oflegal capacity departs from traditional models,
which often denied or limited an individual’s legal capacity on the basis of disabil-
ity or perceived lack of competence (Scholten & Gather, 2017, p. 227). In contrast,
the CRPD introduces a human rights-based model of legal capacity, where mental
capacity is not regarded as a prerequisite for the enjoyment of legal capacity. This
shift is widely regarded as a pivotal and transformative development in the interna-
tional understanding of the legal capacity of persons with disabilities (Arstein-Ker-
slake & Flynn, 2015, p. 471).

It should not be surprising, perhaps, that the Article 12 has emerged as one of
the most contested CRPD provisions, having sparked significant debate and contro-
versy even during the CRPD negotiation process (Lewis, 2011, p. 703). For Inclusion
International, an NGO that strongly advocated for its introduction, this provision was
among the most challenging elements of the negotiations (Inclusion International,
2014, p. 53). Nearly two decades after the adoption of the CRPD, Article 12 remains
the subject of ongoing debate, both within academic discourse and in the national
policy-making discussions of State Parties to the CRPD (Duffy, 2023, p. 5).

> In Serbian language “pravna sposobnost” the right to legal standing assumes the right to be a

bearer of rights, including, for example, the right to own property, to access medical care, and to
obtain personal legal documents such as a birth certificate or a passport.

> In Serbian language ,,poslovna sposobnost” the right to legal agency, in turn, assumes the

capacity to exercise those rights through one’s own decisions. This includes, for instance, the
ability to dispose of one’s property, to consent to or refuse medical treatment, to manage one’s
own financial affairs, to decide where and with whom to live, etc.
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Carney (2015, p. 4) argues that the ongoing debate surrounding Article 12,
and the limited progress in aligning national legislations with its requirements,
may be interpreted in two ways. First, the content of Article 12 may be viewed as
representing an aspirational ideal, one that may be unrealistic in practice and that
consequently leaves States Parties unable to fully comply. Alternatively, the persis-
tent failure to recognize persons with intellectual disabilities as full legal subjects
may stem from misconceptions regarding their capacities and a misunderstanding
of the concepts of autonomy and decision-making.

We contend that several factors are central to understanding why Article 12
has not yet been adequately reflected in academic discourse, nor fully incorporated
into the legislation of many countries. First, extending the equal recognition of legal
capacity to all individuals requires a fundamental paradigm shift - from substituted
decision-making to supported decision-making models that respect and uphold an
individual’s choices and wishes, regardless of perceived cognitive limitations. Second,
the implementation of supported decision-making in practice presents significant
challenges, as it requires substantial resources, tailored and individualized forms
of supports, and comprehensive reforms in professional training — changes that are
both complex and time-intensive. Third, in cases when a person’s decision-making
capacity is significantly impaired - particularly in the context of serious mental health
conditions - the person may struggle to determine which treatment option best serve
their health and well-being (Scholten & Gather, 2018, p. 229). Such circumstances may
place other fundamental values and human rights at risk, including the right to life.
In these cases, an obvious tension may arise between Article 12 and Article 10 CRPD,
which obliges State Parties to take all necessary measures to safeguard the right to
life of persons with disabilities. And fourth, in cases of severe cognitive impairment
- such as among persons with severe intellectual disabilities or those in advanced
stages of dementia — the potential for facilitating meaningful decision-making may be
limited, and the ability to express one’s will and choices may likewise be significantly
constrained (Craigie, 2015, p. 398). Nevertheless, the UN Committee on the Rights
of Persons with Disabilities (hereinafter the Committee) in its General Comment
No. 1 on interpretation of Article 12, emphasises that even in such circumstances
best interpretation of choices and wishes of a person with disability must replace the
traditional “best interests” model.

A related question concerns whether the institution of guardianship may
be understood as a mechanism of supported decision-making - particularly in
cases when the guardian is legally obligated to respect and implement the individ-
ual’s expressed wishes. Although Article 12 CRPD does not explicitly refer to an
instrument of guardianship, its paragraph 4 does refer to “appropriate and effective
safeguards to prevent abuse,” a concept frequently used in legislation related to
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guardianship. This raises the possibility of connection between certain forms of
guardianship and supported decision-making models.

General Comment No. 1 of the CRPD Committee (2014, p. 6) provides an
answer to this question by explicitly stating that guardianship is not compati-
ble with Article 12 CRPD. It emphasises that guardianship - including plenary
guardianship, judicial interdiction, or partial guardianship - constitutes a form
of substituted decision-making. The Committee further asserts that all forms of
substituted decision-making share three fundamental characteristics: (i) an indi-
vidual’s legal capacity is removed, even if only for a single decision; (ii) a substitute
decision-maker may be appointed by a third party without the individual’s consent;
and (iii) decisions are made on the basis of what is considered to be in the individ-
ual’s objective “best interests,” rather than reflecting the person’s own choices and
preferences (CRPD, 2014, p. 6).

Finally, under the CRPD, States Parties are required to abolish substituted
decision-making frameworks and establish supported decision-making mecha-
nisms in their place (Article 12, para. 4 of the CRPD). States are obliged to develop
appropriate mechanisms and safeguards for supported decision-making, which
may take various forms. In practice, support decision-making processed may
include support of family, friends, and civil society networks (Carney, 2015, p. 3).
In some countries, civil society support in the decision-making process is legally
recognized — for example, in Canada and Sweden (Carney, 2015, p. 3; Stefanovic
& Beauchamp, 2019). The involvement of national human rights institutions may
also play an important role in this regard (Glusac, 2022, p. 59).

3. Recent German Legislation on Guardianship of 2021:
A Subtle or Paradigm Shift?

3.1. Background and Context of the Reform

Germany initiated a comprehensive reform of its guardianship system
through the adoption of the Law on the Reform of Guardianship and Custody in
2021 (Gesetz zur Reform des Vormundschafts- und Betreuungsrechts, Gesetz vom
4.5.2021 - BGBI 12021, Nr. 21 vom 12.05.2021, S 881), which entered into effect on
1 January 2023. This law introduces the most extensive overhaul of legal capac-
ity rights and guardianship in Germany since 1992. Notably, it amended several
related statutes, particularly the substantive provisions of the German Civil Code
(Biirgerliches Gesetzbuch, BGB), especially Volume IV (Family Law), with a signif-
icant revision of the chapter on adult guardianship (paragraphs 1896-1908 BGB).
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Furthermore, a new Care Organization Act was also adopted in 2021 (Betreuung-
sorganisationsgesetz - BtOG, (BGBI. I S. 882, 917), das zuletzt durch Artikel 2 des
Gesetzes vom 20. Dezember 2023 (BGBI. 2023 I Nr. 391) gedndert worden is).

In may be argued that the 2021 reform constitutes a “second wave” in the evo-
lution of legal capacity rights for persons requiring assistance when making deci-
sions in their every-day life. Namely, in 1992, Germany replaced the outdated adult
guardianship model (Vormundschaft fiir Volljihrige), which stripped persons with
disabilities from legal capacity, with a more progressive Betreuung model (trans-
lated as “legal caretaking”). This new framework was grounded in the principles
of self-determination and safeguarding of individual legal capacity rights (Brosey,
2020, p. 200). Under this model, persons in need of support are not deprived of
legal capacity, which is a typical characteristic of the guardianship model. Instead,
they keep their legal capacity rights, which they acquire at the age of 18, and are
able to make decisions independently. Nevertheless, a court would appoint them
a guardian, who would be their legal representative and would help them in deci-
sion-making, but they would also be able to make decisions autonomously.

Since 1992, the legal framework for guardianship has been based on the neces-
sity principle (Erforderlichkeitsgrundsatz), which assumes that every person should
be able to make his/her own decisions in all matters independently or with the sup-
port of family and friends, except in those circumstances when this is not possible,
and hence it is necessary to appoint a formal guardian.* The necessity principle has
also been entrenched by the social care legislation, which requires local authorities
to inform adults about available community-based social services, such as commu-
nity psychiatric centres, assisted living facilities, youth welfare services, etc., that
could them assist with managing their affairs, in order to avoid the appointment
of a guardian (Brosey, 2016, p. 130).

As the 1992 model of guardianship in the BGB did not entail deprivation of legal
capacity, there was academic and policy debate as to whether this model should be
classified as a substituted or a supported decision-making, and whether it was aligned
with Article 12 CRPD (Welti, 2021, p. 34). The debate also addressed how to strike
an appropriate balance between the principle of self-determination and the State’s
duty to protect its citizens (Welti, 2021, p. 34). The prevailing interpretation was that
guardianship law did comply with the CRPD, as it did not assume deprivation of legal

* The necessity principle in the context of German guardianship law can be interpreted as

an expression of the broader principle of proportionality (Lurie, 2020, p. 175), but with a spe-
cific focus. It is not identical to proportionality in the constitutional sense, but it serves a simi-
lar function within the framework of personal autonomy and state intervention. This principle
is used by the German courts, especially the Federal Constitutional Court (Bundesverfassungs-
gericht), as a basis to assess whether state interventions, including court-ordered custodianship,
meet the requirements of subsidiarity and proportionality.
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capacity and since it enabled individuals to make their own decisions with a support
of their family and friends (Henking, 2022, p. 2). The opposing view, however, was
put forward by the CRPD Committee in its Concluding Observations on the Initial
Report of Germany (2015), which claimed that the existing German legislation on
guardianship was incompatible with the Article 12 (CRPD, 2015, p. 5).

In order to comprehend the fundamental challenges associated with imple-
mentation of the guardianship system, the German Federal Ministry of Justice
commissioned a study on the practical application of the principle of necessity
(Erforderlichkeitsgrundsatz), which was conducted by the IGES Institute during the
period 2016-2018 (IGES, 2018).” The study found that, although the legal frame-
work clearly supported the implementation of the necessity principle, the system
of appointing a formal guardian still prevailed, with alternative forms of deci-
sion-making playing only a minor role in care law practice or not fully realizing
their potential (IGES, 2018, p. 64). Guardianships were often established because
those affected did not receive the level of support they individually required from
the responsible social care authorities, compounded by the lack of social and psy-
chosocial services that could act as alternatives to guardianship (IGES, 2018, p. 148).
The establishment of guardianship enabled the initiating authorities, who were
often themselves providers of social assistance, to relieve themselves of the burden-
some tasks of providing assistance in decision-making by transferring this respon-
sibility to alegal guardian, thereby shifting the associated costs from social services
to the judicial budget (IGES, 2018, p. 148). The report further concluded that many
citizens, not only people with disabilities, were increasingly overwhelmed by the
complexity of social security systems, application procedures, appeal processes,
and consequently called for the expansion of suitable support services to assist
individuals in navigating these processes (IGES, 2018, p. 154).

The Ministry of Justice commissioned an additional report on the quality of
guardianship, conducted in 2016, which indicated that, although the role of the
guardian was generally assessed positively, there were important concerns regard-
ing its implementation in practice (Brosey et al, 2016). It emerged that, in some
cases, guardians failed to prioritize the individual’s own will and choices, instead
relying heavily on substituted decision-making justified by the individual’s “best

*  The study included survey of guardianship courts and notaries (completed by 181 local courts

and notaries), legal guardians (completed by 247 guardians), and qualitative interviews with per-
sons under legal guardianship and representatives of guardianship authorities. Questionnaires
were distributed to a total of 833 local courts and notaries for participation in the online survey.
Under the survey, only 4.2% of all guardianship authorities described themselves as independ-
ent offices within their municipal organizational structure, 56.1% were affiliated with the Social
Welfare Office, 12.1% with the Youth Welfare Office, 17.8% with the Public Health Office, and
9.8% reported another structure. Cf. IGES, 2018, p. 158.
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interests.” Consequently, the system often continued to operate, in many instances,
on the basis of a substituted decision-making model (Brosey, 2020, p. 209). The find-
ings from both aforementioned studies had a significant influence on the legislative
design of the 2021 guardianship reform.

3.2. New Legal Framework Key Characteristics

A central development in the reformed legal framework is the reinforcement of
the principle of necessity (Erforderlichkeitsgrundsatz) within the German Civil Code
(BGB). The revised paragraph 3 of Section 1814 BGB now mandates that guardian-
ship should be considered only as a measure of last resort, requiring courts to assess
and formally document the absence of suitable alternatives, such as an “authorized
representative” under the instrument of Lasting Power of Attorney, or other forms
of assistance where no legal representative has been appointed, particularly support
based on social rights or other regulations. It is further emphasized that a guard-
ian may not be appointed against the free will of the adult concerned (Section 1814,
para. 2 BGB). Appointing a guardian for “all areas of responsibility” is also not pos-
sible; instead, each individual area of responsibility must be separately assigned and
assessed in advance with regard to its necessity (Section 1815, para. 1 BGB). The new
legislation also explicitly stipulates that the primary purpose of a guardian is to assist
the individual under guardianship in managing his/her own affairs, and that legal
representational powers may only be exercised to the extent strictly necessary (Section
1821, para. 1 BGB). These provisions reflect both the principle of necessity and the
principle of proportionality, as guardianship should be established only when neces-
sary (erforderlich) and restricted to the minimal scope required, i.e., proportionate to
the individual’s specific needs. This position is also supported by the German Federal
Constitutional Court, which, in its judgment of 2014 (Federal Constitutional Court -
BVerfG, Decision of 20 January 2015 - 1 BvR 1065/13) emphasized that guardianship
must be strictly limited to the areas where it is genuinely necessary and proportionate.
Otherwise, it constitutes a violation of Article 2 of the German Basic Law, as personal
autonomy constitutes a core constitutional value.

Another significant improvement in the new legal framework is the require-
ment that the wishes of the person under guardianship, or his/her presumed will,
must guide the actions of the guardian (Section 1821 BGB). The guardian is obliged
to respect and follow the individual’s expressed wishes to the greatest extent pos-
sible, rather than independently determining what would constitute the person’s
“best interests,” as was previously the case. This shift is fully aligned with Article
12 of the Convention on the Rights of Persons with Disabilities (CRPD). Further-
more, the guardian is also required to consider the wishes previously expressed by
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the ward, unless it is clearly evident that the ward no longer wishes those earlier
preferences to be followed (Section 1821, para 2. BGB).

When the wishes of a ward are not clearly articulated, the guardian is required
to determine the presumed will of the person under guardianship based on con-
crete evidence and to act accordingly. Special attention should be paid to prior
statements, ethical or religious beliefs, and other personal values of the individual
(Section 1821, para. 4 BGB). When determining the presumed will, close relatives
and other trusted persons of the person under guardianship should be given the
opportunity to express their views (Section 1821, para. 4 BGB). These new provi-
sions reflect the wording of the CRPD General Comment No. 1 on Equal Recogni-
tion before the Law, and are fully consistent with Article 12.

There is, however, still a limitation to the obligation to comply with the wishes
of a person under guardianship. According to Section 1821, para. 3 BGB, a guardian
must not comply with a wish if doing so would pose a substantive risk to the person
under guardianship or their assets, and if the person under guardianship is unable to
recognize this danger. For the guardian, this means examining whether a decision or
its consequences would result in a significant risk to the person under guardianship
or their assets, and whether the person under guardianship is acting independently at
the time (Henking, 2022, p. 3). This inherent tension between the right to autonomy
and legal capacity, on the one hand, and the protection of life, on the other, is also
reflected in Article 12 CRPD (the right to legal capacity) and Article 10 CRPD (the
right to life), and requires a careful balancing of protection and autonomy.

Another exception to the obligation to comply with a ward’s wishes is a situation
where such compliance cannot reasonably be expected of the guardian (Section 1821,
para. 3 BGB). These provisions are clearly not in compliance with Article 12 CRPD,
which insists on the best interpretation of the self-determined choices and prefer-
ences of persons with disabilities in all circumstances. The Government of Germany,
however, contends that these provisions are consistent with the CRPD, invoking the
position of the Federal Constitutional Court, which has held that the German State
bears an obligation to provide protection to persons who require support (Decision
of the Federal Constitutional Court of 26 July 2016, 1 BvL 8/15, point 88).

Furthermore, the reformed version of the German Civil Code (BGB) has
retained important exceptions to the legal capacity rules. First, an exception is
set out in Section 104 BGB, which provides that if, due to a mental condition, an
adult in not able to understand or make decisions, their actions are deemed legally
invalid, and they cannot be held legally accountable for them. Second, Section 1825
BGB introduces a specific mechanism that restricts the legal capacity of an adult
under guardianship to act, known as “reservation of consent” (Einwilligungsvorbe-
halt). Namely, in cases where there is a substantive risk to his/her life or property,
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a person under guardianship requires the guardian’s consent for any declaration
of intent concerning an area falling within the guardian’s scope of responsibility.
However, such a reservation of consent may not be imposed against free will of
the individual concerned (Article 1825, para 1. BGB). Furthermore, a reservation
of consent cannot apply to the following areas of personal affairs: declaration of
intent related to entering into marriage; dispositions mortis causa; the contestation
of an inheritance contract; and the cancellation of an inheritance contract (Article
1825, para 2. BGB). These provisions are not fully aligned with Article 12 CRPD,
as they are based on the competence-based model, which requires mental capacity
as a precondition for participation in decision-making processes.

The second strand of the reform focuses on strengthening the Lasting Power
of Attorney as a support decision-making instrument. A Lasting Power of Attorney
(Vorsorgevollmacht) is a legal instrument that allows an individual to authorize
another person — usually a trusted relative or friend, referred to as the “author-
ized representative” - to act on their behalf should they become incapacitated and
unable to make decisions independently, due to illness, accident, or disability. The
provisions regarding the Lasting Power of Attorney, which were previously scat-
tered throughout the German Civil Code (BGB) - for example, consent to medical
procedures in Section 1904 (5) BGB; measures depriving a person of their freedom
in Section 1906 (5) BGB; and coercive medical interventions in Section 1906a (5)
BGB) - are now consolidated in Section 1820 BGB. Unlike in the case of guardi-
anship, when the Lasting Power of Attorney is used, there are no exceptions to a
requirement to comply with the principal’s wishes. On the contrary, the obligation
to follow the principal’s wishes is further strengthened. Thus, according to Section
1820 (4) of the revised BGB, a court may order that the authorized representative
be prohibited from exercising the power of attorney and return his/her powers to
a guardian if there is an urgent risk that he/she will act contrary to with the prin-
cipal’s wishes thereby posing a significant threat to the principal or his/her assets.
Furthermore, there is a possibility of appointing a supervisory guardian to the
authorized representative in case of non-compliance with the principal’s wishes, in
cases when there is no immediate urgency but there is an assumption of jeopardy
to the principal’s assets (Section 1820 (3) BGB.

Lastly, it is important to note that the reform process extended beyond the
substantive requirements of the German Civil Code (BGB) to include procedural
aspects of the appointment and operation of guardians and the role of local gov-
ernment social care authorities, which advise citizens on various forms of deci-
sion-making support. Thus, the new Care Organization Act (BtOG), in Article 5,
defines the responsibilities of the guardianship authority, including the provision of
information and advice on available support options and other forms of assistance,
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particularly in relation to social rights. Furthermore, according to Section 8 BtOG,
the authority is required to offer the person concerned advice and support aimed
at avoiding the appointment of a guardian. The BtOG further regulates the pro-
cedure for the appointment and registration of professional guardians with the
relevant care authority, and sets out minimum personal and professional appoint-
ment requirements and disciplinary measures to ensure compliance with the law
(Schnellenbach et al., 2023).

In spite of a comprehensive set of legislative changes introduced by the Act on
the Reform of Child and Adult Guardianship Law, the Committee did not issue a
positive assessment of the reforms relating to guardianship. In its 2023 Report, the
Committee welcomed the enactment of the Act on the Reform of Child and Adult
Guardianship Law, but was of the view that the new legislation fails to abolish all
forms of substituted decision-making and, as such, is not aligned with Article 12
CRPD. The Committee further noted that, at the national level, there is alack of a
coherent and comprehensive strategy for the implementation of supported deci-
sion-making mechanisms (CRPD, 2023, p. 6). Accordingly, the Committee recom-
mended that Germany should abolish all forms of substituted decision-making and
adopt a national strategy for the implementation of supported-decision making
(CRPD, 2023, p. 7).

4. Conclusion

The German guardianship and care system reform of 2021, which has been
implemented from 2023, is an example of a serious attempt to align the guardi-
anship system with international human rights standards, particularly Article 12
CRPD. Although the Committee has found that the revised legislation has not been
tully aligned with the CRPD, given the exceptions to the supported decision-mak-
ing “standard” that still remain, there is nonetheless a clear legislative intent to
strengthen individual rights, enhance procedural safeguards, place greater empha-
sis on promoting support structures outside the formal guardianship framework,
and affirm that both guardianship and support measures must be guided by the
individual’s self-determined choices and preferences. This development undoubt-
edly constitutes a step in the right direction. It may also be argued that the current
German guardianship system satisfies all three criteria outlined in the General
Comment No. 1 to Article 12 CRPD: 1) individuals are not deprived of their legal
capacity rights; 2) a guardian cannot be imposed against a person’s will; 3) deci-
sions made by a guardian have to be aligned with the preferences and choices of the
person under guardianship.
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There remain, however, slight deviations from the wording of Article 12 CRPD,
related to the situation when the actions of a person under guardianship pose a sub-
stantive risk to himself/herself or his/her assets, and when a person under guardi-
anship is unable to recognize this danger. In such cases, the guardian is obliged to
intervene and act contrary to the person’s wishes. In accordance with the regulatory
approach to legal capacity reform (Carney, 2017; Szmukler, 2019), we are of the view
that, although these exceptions carry a potential risk of abuse, they are nonetheless
reasonable and may be necessary in any legal system to safeguard persons with cog-
nitive impairments, particularly in situations where they are unable to understand
the nuances, complexities, and potential dangers arising from their actions.

Key features of the German guardianship system, established as early as 1992,
show that the appointment of a guardian does not necessarily entail the abolish-
ment of the legal capacity rights of the individual under guardianship.® This char-
acteristic of the German guardianship model represents a notable difference in
comparison with guardianship systems in other European countries, and may serve
as a valuable model for nations seeking to reform their own guardianship frame-
works, including Serbia and other countries in South-East Europe.

Furthermore, the German case shows that instruments of supported deci-
sion-making, such as a Lasting Power of Attorney, should be available to all individ-
uals requiring support in decision-making and, we would argue, ought to be a part
of any legal system without exception. Where national policymakers remain inclined
to retain certain elements of the guardianship model, such arrangements could be
preserved “on a parallel track,” albeit in a revised form — without depriving individ-
uals of their legal capacity — and ensuring that guardianship is established only when
genuinely necessary, limited to the minimum scope required, proportionate to the
person’s needs, and subject to regular review to assess its continued appropriateness.

The German experience with both the 1992 and 2021 reforms illustrates that
creating an effective system for supported decision-making for persons with dis-
abilities entails far more than a mere legislative amendment. The comprehensive
background analyses, as presented in the analytical reports preceding the reform
process, have shown that the success of such reforms depends equally on the
development of appropriate conditions for their implementation. This includes
strengthening the capacity of social services, ensuring that guardians and support
personnel are properly trained, integrating civil society and informal networks, and
fostering a cultural shift towards respecting the autonomy, will, and preferences of
persons with disabilities. Additionally, effective implementation requires ongoing

® For this reason, some authors contend that the term “guardianship” may not be the most

appropriate in this context; nevertheless, we have retained its use to facilitate understanding
among international academic audience (Brosey, 2015, p. 126).
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monitoring, evaluation, and continuous adjustments based on empirical evidence
to ensure that legal rights are translated into meaningful everyday practices.

The German reform process itself may also serve as a good example for other
countries, as the reform was carefully planned and grounded in extensive empirical
and doctrinal research addressing existing shortcomings both within the legal system
and in practice. This provides an important lesson for other countries considering
reforms of legal capacity rights for persons with disabilities: commence with thorough
research; study comparative models, and carefully evaluate their suitability within
the national context prior to amending domestic legislation. Equally crucial - if not
more so —is a need to develop strong support structures by enhancing the capacity of
existing social protection institutions and civil society organizations of persons with
disabilities, while also establishing new supported decision-making mechanisms
accompanied by clear accountability safeguards to prevent misuse. Finally, significant
efforts must be directed toward fostering a societal culture that recognizes and safe-
guards the autonomy of persons with disabilities, challenges entrenched stereotypes,
and enables individuals to lead meaningful and dignified lives.
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UPUTSTVO AUTORIMA

PRIJAVLJIVANJE RUKOPISA ZA OBJAVLJIVANJE

Autori mogu da dostave radove napisane latinickim pismom na srpskom
ili na engleskom jeziku u elektronskom formatu, kao Word dokument. Rokovi
za predaju radova su: za prvi broj — 15. februar, za drugi broj — 15. maj, za treci
broj - 15. avgust i za Cetvrti broj — 15. novembar. Rukopisi se dostavljaju putem
linka: https://www.stranipravnizivot.rs/index.php/SPZ/login, izuzetno elektron-
skom postom na adresu urednistva: redakcijaspz@gmail.com, koje ¢e ih uputiti
kako da se prijave na onlajn platformi casopisa za prijavu radova. Autori tom
prilikom daju i autorsku izjavu. U sluc¢aju dostavljanja koautorskih radova, kores-
pondencija se u ime svih autora odvija sa autorom koji je rad poslao i koji ¢e biti
odgovoran za komunikaciju sa ostalim autorima (tzv. autor za korespondenciju).
Autorskom izjavom autori garantuju da su prihvatili uredivacku politiku ¢asopi-
sa i da su prilikom izrade rada i njegovog prijavljivanja za objavljivanje postovali
eticke standarde publicistike i nau¢nog rada.

Ocekuje se da autori u radu, kako bi ostvarili nau¢ni doprinos, podu od re-
zultata ve¢ sprovedenih istrazivanja na datu temu, konsultujuci relevantnu doma-
¢u nauc¢nu i stru¢nu literaturu na sistematican nacin, moguce koris¢enjem digi-
talnih repozitorijuma domacih nauc¢noistrazivackih organizacija i drugih zbirki
naucnih i stru¢nih publikacija u otvorenom pristupu.

Sve aktivnosti vezane za uredivanje ¢asopisa (od prijema rukopisa do objav-
liivanja elektronskog izdanja ¢asopisa) obavljaju se posredstvom elektronskog si-
stema za uredivanje ¢asopisa koji omogucava pripremu i objavljivanje ¢asopisa
u elektronskom obliku (Open Journal Systems — O]S). U slucaju da autor nema
nalog, potrebno je da se registruje preko linka: https://www.stranipravnizivot.rs/
index.php/SPZ/login. Detaljno uputstvo za registraciju autora i prijavu rukopisa
moze se preuzeti sa sajta ¢asopisa Strani pravni Zivot (Www.stranipravnizivot.
rs). Navedene aktivnosti se obavljaju unutar samog sistema, pod nadzorom glav-
nog i odgovornog urednika i tehnickog urednika, a klju¢na obavestenja koja su
namenjena autorima, recenzentima ili drugim Kkorisnicima automatski se pro-
sleduju elektronskom postom. Zahvaljujuci onlajn sistemu uredivanja casopisa
obezbedeno je cuvanje svih verzija objavljenih radova i odbijenih radova u elek-
tronskoj bazi podataka. Autori, takode, mogu da se upoznaju u svakom trenutku
sa tokom i ishodom postupka recenziranja.
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NAPOMENE VAZNE ZA PRIPREMU RUKOPISA

Nacin oblikovanja nau¢nih ¢lanaka i ostalih priloga koji se dostavljaju redak-
ciji Stranog pravnog Zivota ureden je ovim uputstvom. Molimo autore da svoje pri-
loge prilagode tematici casopisa i predvidenom nacinu oblikovanja rukopisa, kako
prilozi ne bi bili eliminisani nakon pocetne provere, budu¢i da urednistvo prime-
njuje kriterijume iz vaze¢eg podzakonskog akta o uredivanju nau¢nih ¢asopisa.

Naucni i strucni ¢lanci mogu biti napisani na srpskom ili engleskom jezi-
ku. Oni moraju sadrzati podatke o autoru, naslov, sazetak, klju¢ne reci i spisak
referenci (literaturu i pravne izvore, po potrebi i spisak citiranih sudskih i drugih
odluka). Uz priloge koji se objavljuju na srpskom jeziku, dostavlja se prevod na-
slova rada, rezimea i klju¢nih reci na engleskom jeziku. Prilozi koji se dostavljaju
na engleskom jeziku sadrze prevod naslova, sazetka i klju¢nih reci na srpski jezik.

Autorski ¢lanci po pravilu ne prelaze obim od jednog autorskog tabaka
(28.800 znakova sa razmacima), font Times New Roman, veli¢ina 12pt, prored 1,5,
leva margina 3,5 cm, a desna 3 cm. Izuzetno, prihvatice se duzi rukopis i to obima
do 1,5 tabaka, ako to zahteva tema rada, po prethodnom dogovoru autora sa glav-
nim i odgovornim urednikom. U ostalim situacijama, rad veceg obima bice vra-
¢en autoru radi skracivanja. U obim se ne racunaju tekstovi navedeni u beleskama
na dnu strane (dodatni podaci o autoru, organizaciji u kojoj je zaposlen, druge
napomene), naslov ¢lanka, sazetak (do 800 karaktera sa razmacima), klju¢ne reci
(do 5 pojmova ili sintagmi), spisak literature, pravnih izvora i sudskih odluka. Na-
ucni ¢lanci se klasifikuju u: originalne (u kojima se iznose prethodno neobjavljeni
rezultati sopstvenih istrazivanja zasnovanih na primeni nau¢nih metoda) i pre-
gledne (koji sadrze originalan, detaljan i kriticki prikaz istrazivackog problema
ili podrucja u kojem je autor ostvario odredeni doprinos, prikazan u vidu autoci-
tata). Za razliku od nau¢nih radova, u stru¢nom radu autor na osnovu izvr§enog
istrazivanja zasnovanog na prikupljanju postojec¢ih teorijskih saznanja i raspolo-
zivih ¢injenica ukazuje na iskustva znacajna za unapredenje prakse u odredenoj
oblasti, preporucuje promene u nac¢inu primene propisa i sli¢no.

U casopisu je moguce objaviti i nau¢nu kritiku ili polemiku, koja predstav-
lja raspravu, zasnovanu na naucnoj argumentaciji, na odredenu nau¢nu temu.
Obim naucnog rada ove vrste moze da iznosi do 10.000 znakova sa razmacima.
Osim podataka o autoru i naslova ¢lanka, nau¢na kritika mora da sadrzi apstrakt
(do 400 znakova sa razmacima), klju¢ne reci (do 5 pojmova ili sintagmi) i spisak
bibliografskih izvora. Svi navedeni podaci ne uracunavaju se u obim rada.

Ostali prilozi. Komentari sudskih odluka mogu da imaju najvise do 15.000
znakova. Izlaganja sa nauc¢nih i stru¢nih skupova, prikazi knjiga i sli¢no po pravi-
lu ne smeju biti obima veceg od 7.000 znakova. Ne sadrze apstrakt i rezime.
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Osnovno oblikovanje teksta

Svi prilozi moraju biti sacinjeni u Microsoft Word-u, u formatu A4, latinickim
pismom, fontom Times New Roman, veli¢ine 12 pt sa proredom 1,5; sa automat-
skim uvlacenjem pasusa za 9 mm, bez umetanja tabulatora i bez deljenja reci na
slogove (hifenacije). Posle svakog znaka interpunkcije staviti samo jedan razmak.
Za posebna slova iz srpskog i stranog latinickog pisma koriste se raspolozivi simboli
— dijakriticki znaci. Cirilicki znaci iz stranog pisma i iz drugih pisama (kineskog,
japanskog, arapskog itd.) transliterisu se i transkribuju prema tablici dostupnoj na:
https://'www.loc.gov/catdir/cpso/roman.html. Imena i prezimena stranih autora na-
vode se u originalu, osim kada se moraju transkribovati na latinicu (na primer ime-
na iz ruskog jezika). Kada se autor poziva na radove objavljene u Stranom pravnom
Zivotu, koristi iskljucivo naziv ¢asopisa na srpskom jeziku. Reference na srpskom
jeziku koje se citiraju u radu pisanom na engleskom jeziku se ne prevode.

Prevod stru¢nih pojmova iz strane literature, kada je to moguce, treba da
bude zamenjen odgovaraju¢im nazivom u srpskom jeziku. Prevod latinskih prav-
nih izraza ili izreka nije potreban. Strani pojmovi pi§u se kurzivom. Druge strane
redi ili sintagme koje oznacavaju specifi¢ne izraze ili institute u stranom pravu,
koje se ne mogu sa preciznos¢u prevesti na sprski jezik ili ne postoje u srpskom
pravu, zadrzavaju se u originalnom nazivu (slozene kurzivom), s tim $to se objas-
njava njihovo znacenje na srpskom jeziku. U tekstu ne treba koristiti podebljana
(boldirana) niti podvucena slova.

Strani pravni Zivot prihvata citiranje i oblikovanje referenci prema stilu ci-
tiranja i referenciranja - Harvard britanski standard, prema modelu autor/rad.
Navedeni stil je modifikovan jedino u pogledu nacina citiranja pravnih izvora.
Nacin primene navedenog stila pri citiranju i sastavljanju spiska literature i popi-
sa pravnih izvora objasnjen je detaljno u ovom uputstvu.

S obzirom na prihvaceni stil referenciranja, beleske u dnu teksta (fusnote)
sadrze dopunska objasnjenja, a ne treba da upucuju na kori§¢enu literaturu, $to se
¢ini u tekstu. Clanovi i stavovi pravnih odredbi na koje se poziva autor navode se
u tekstu, a ne u fusnotama.

Ime, srednje slovo i prezime autora (jednog ili viSe njih) navode se na pr-
voj strani rukopisa u gornjem levom uglu. PiSu se uz upotrebu posebnih znakova
(¢, d, § itd.), bez nauc¢nih titula. Imena stranih autora takode se pisu dijakritickim
znacima, bez obzira na jezik rada.

Ostali podaci koji se odnose na autore: naucna i stru¢na zvanja, akademske
titule, ORCID broj autora, naziv ustanove autora i podaci za kontakt (mejl auto-
ra) navode se u posebnoj belesci (fusnoti) na istoj strani ispod teksta, oznaceni
zvezdicom.
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Naziv ustanove autora (afilijacija): navodi se potpun, zvani¢ni naziv i sedi-
$te ustanove (grad i drzava) u kojoj je autor zaposlen ili u kojoj je obavio istrazi-
vanje. Studenti poslediplomskih studija navode naziv ustanove u kojoj studiraju.

Istrazivacki podatak / istraZivacki projekat. Autor moze nakon naslova
uneti posebnu fusnotu u kojoj ¢e navesti ta¢ne, potpune i aktuelne podatke o
okolnostima pod kojima je rad nastao (u okviru medunarodne saradnje, medu-
narodnog programa, kao deo naucnog ili istrazivackog projekta, u okviru postdi-
plomskih studija ili postdoktorskih studija, kao saopstenje sa odrzanog nauc¢nog
skupa, gostujuce predavanje i sli¢no) i/ili naznaku o instituciji, drzavnom organu
ili medunarodnoj organizaciji koja je finansijer ili korisnik projekta.

U zahvalnici (posebnoj napomeni na prvoj strani rada ispod teksta oznace-
no zvezdicom posle naslova rada) navode se imena drugih lica koja nisu autori,
ali su imala uce$ca u istrazivanju ili su pomagala u priredivanju rada, sa objas-
njenjem njihove uloge. U fusnoti se moze navesti i obavestenje da je rad uraden u
okviru odredenog nau¢noistrazivackog projekta, da je ranije usmeno izlagan na
nau¢nom skupu i sli¢no.

Naslov rada pise se malim slovima na sredini, font 14 pt. Naslov ne bi treba-
lo da ima viSe od 10 do 12 reci.

Sazetak se navodi ispod naslova ¢lanka. Sazetak ne sme da bude duzi od
800 znakova sa razmacima. Veli¢ina fonta je 11 pt (slozeno kurzivom). U sazetku
autor ukazuje na znacaj teme, osnovno istrazivacko pitanje/hipotezu, cilj istrazi-
vanja, metodologiju i rezultate istrazivanja. U apstraktu treba koristiti termine
koji se ¢esto koriste za indeksiranje i pretrazivanje ¢lanaka.

Klju¢ne reci su termini ili fraze koji najbolje opisuju sadrzaj ¢lanka za po-
trebe indeksiranja i pretrazivanja. Potrebno je dati pet klju¢nih reci ili sintagmi
na srpskom. U ¢lanku se navode ispod apstrakta (veli¢ina fonta 11 pt, kurzivom).

Naslov rada, Sazetak i klju¢ne reci na engleskom jeziku (ako je ¢lanak na
srpskom jeziku), odnosno, na srpskom jeziku (ako je ¢lanak na engleskom jezi-
ku) navode se dva reda ispod.

Podnaslovi u tekstu se piSu na sredini, malim slovima i podebljanim (bol-
diranim) slovima, veli¢ine 12 pt i numerisu se arapskim brojevima. Uvod i za-
kljucak se, takode, oznacavaju rednim brojevima. Podnaslovi drugog reda se pisu
podebljanim (boldiranim) slovima, slozeno kurzivom. Podnaslovi treceg reda se
pisu kurzivom.

Tabele, grafikoni i sli¢ni prilozi dostavljaju se posebno u formatu i rezolu-
ciji pogodnoj za Stampu.

Popis koriScene literature, pravnih izvora i spisak sudskih i drugih odluka
navode se na kraju rada, fontom 11 pt. Popis bibliografskih jedinica sastavlja se po
abecednom redosledu imena autora, bez numerisanja.
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NACIN CITIRANJA I SASTAVLJANJA SPISKA REFERENCI
Navodenje izvora unutar teksta

Od autora se ocekuje da navedu koriscene izvore, i to potpuno i tacno, i da pre-
cizno prenesu tude navode, te se prilikom citiranja knjiga ili ¢lanaka preporucuje da,
gde je moguce, budu navedene strane sa kojih se preuzima tudi tekst. Brojevi stranica
moraju biti sadrzani kod doslovnog citiranja tudeg teksta, prilikom parafraziranja ili
upucivanja na odredeni deo knjige ili ¢lanka. Jedna stranica se oznacava sa ,,p.”, a vise
strana sa ,,pp.” (skraceno lat. paper — pluta paper). Moguce je koristiti i rad prihvacen
za objavljivanje, pod uslovom da je za rad odreden digitalni identifikator (DOI broj),
koji ¢e biti naveden u spisku literature uz druge podatke o citiranom radu.

Nacin navodenja izvora zavisi od toga da li je potrebno ista¢i ime autora ili
sadrzaj njegovog teksta. U prvom slucaju se ime autora ¢iji se rad koristi navodi u
samoj recenici; u drugom slucaju se navodi na kraju recenice u zagradi, uz godinu
objavljivanja rada (po potrebi i strana). Na primer:

Kako je istakao profesor Konstantinovi¢ (2006, p. 36) obimnost Skice

za Zakonik o obligacijama i ugovorima bila je posledica teznje da zakon bude

razumljiv svima, a ne da ucesnike u prometu nauci pravu.

Skica za Zakonik o obligacijama i ugovorima bila je obimna, zato $to
se tezilo da zakon bude razumljiv svima, a ne da ucesnike u prometu nauci

pravu (Konstantinovi¢, 2006, p. 36).

Isticanje imena autora. Kada se u recenici pominje ime nekog autora, bez
dodatnih informacija o sadrzaju rada koji se citira (sumarni pregled ili ukazivanje
na izvor), dovoljno je navesti prezime autora i u zagradi godinu u kojoj je objavljen
rad. Navodimo primer:

U svom radu Ciri¢ (2008) konstatuje da je...

Kada se upucuje na posebne delove u radu, mora biti naveden i broj stranice
ili stranica na kojima se nalazi citat. Primeri:
U svom radu Cori¢ (2017, pp. 26-30) opisuje procesna sredstva za na-
knadu stete u sudskom poretku Evropske unije.
Stoga, prema Dordevicu (2016, pp. 28-29), trebalo bi da se uzmu u obzir
i drugacija resenja iz uporednog prava.

Preuzeti sadrzaj drugog autora se moze saopstiti i parafraziranjem:

Stoga Perovi¢ u predgovoru ponovljenom izdanju Skice za Zakonik o
obligacijama i ugovorima (Konstantinovi¢, 2006, p. 16) zakljucuje da svaki
pravni sistem dopusta slobodu ugovaranja, ali do izvesne granice.
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Ako se citira neodreden broj strana, navodi se samo pocetna stranica sa koje
se preuzima citat, dok iza nje stoji ,,i dalje”. Na primer:
Sve ove teorije se mogu podeliti u nekoliko grupa (Colovi¢, 2009, pp.
83 i dalje)...

Kada se upucuje na izvor iz fusnote nekog rada, posle broja strane pise se
skracenica ,,fn.”
Navedeno reSenje je nesumnjivo podlozno kritici (Jovanovic, p. 8, fn. 14)...

Doslovno citiranje koristi se retko, uglavnom da bi se izbeglo pogresno tu-
macenje originalnog teksta, da se istakne bitan argument ili ideja koja ¢e potom
biti posebno analizirana ili pobijana ili kada je na lep i efektan nacin autor izrazio
svoju misao, a taj efekat bi parafraziranje ponistilo. U svakom slucaju doslovnog
citiranja teksta drugog autora neophodno je navesti tacnu stranicu (ili strane)
na kojima se citat nalazi, kako bi zainteresovani ¢italac mogao proveriti iznete
podatke.

Kradi citati, duzine do 30 reci, sastavni su deo recenice, istaknuti navodnici-
ma. Mogu biti direktno ili indirektno citirani, na primer:
Kako istice Stankovi¢ (1972, p. 177) ,,neimovinska steta predstavlja po-
sebnu pojavu i pojam za sebe”.

Ili:
Sve su to razlozi §to treba prihvatiti da ,neimovinska $teta predstavlja
posebnu pojavu i pojam za sebe” (Stankovi¢, 1972, p. 177).

U citate duze od 30 reci autor nas uvodi svojim re¢ima, a zatim pocinje citat,
koji isti¢e navodnicima, obavezno uz naznaku prezimena autora i ta¢ne strane ili
strana na kojima se nalazi citat. Tekst se moze preuzeti direktno:

Nemogucnost koris¢enja unistene stvari moze da izazove neimovin-

sku $tetu, nezavisno od pretium affectionis. Prema Stankovicu (1972, p. 307)

re¢ je o slucajevima: ,u kojima nemogucénost upotrebe unistene odnosno

o$tecene stvari unosi veliki poremecaj u ostecenikov svakodnevni praktic-

ni zivot, lan¢anu reakciju raznovrsnih maltretiranja i ogranic¢avanja, koja

mogu predstavljati potpunu dezorganizaciju oste¢enikovog nacina zivota i

njegovih svakodnevnih navika”.

Indirektno se isti tekst moze preuzeti na sledeci nacin:

Nemogucnost kori$¢enja unistene stvari moze da izazove neimovin-
sku $tetu, nezavisno od pretium affectionis, u slu¢ajevima ,,u kojima nemo-
gucénost upotrebe unistene odnosno o$tecene stvari unosi veliki poremecaj u
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o$tecenikov svakodnevni prakti¢ni zivot, lan¢anu reakciju raznovrsnih mal-
tretiranja i ogranicavanja, koja mogu predstavljati potpunu dezorganizaciju
odtecenikovog nacina Zivota i njegovih svakodnevnih navika” (Stankovi,
1972, p. 307).

Dugacke citate bi najpravilnije bilo preuzeti tako $to se iza dve tacke navedu
u posebnom redu uvuceno, slozeno manjim fontom (11pt), uz naznaku izvora i
stranice. Izostavljeni deo reci iz citata oznacava se trima tackama u ugaonim za-
gradama, na primer:
Prilikom organizacije izvrSenja rada u javnom interesu ,,pragmati¢ni
razlozi [...] ukazivali bi na potrebu veceg ucesca lokalne zajednice (u sektoru
sluzbi socijalne zastite)” (Alternative zatvorskim kaznama, 2005, p. 44).

Citiranje razli¢itih radova dva autora. Kada se u istoj recenici upucuje na
radove dva autora (bilo da imaju saglasne ili oprec¢ne stavove) u tekstu se navodi
prezime svakog od autora, uz godine kada su radovi objavljeni, prema slede¢im
primerima:

I Dordevi¢ (2012, p. 34) i Mrvi¢ Petrovic¢ (2011, p. 86-87) smatraju da
uvodenje sistema dani-nov¢ane kazne nije ostvarilo Zeljene efekte u prav-

nom sistemu Republike Srbije.

Kauzalitet kod propustanja se razli¢ito objasnjava po teoriji aliud agere

u odnosu na teoriju prethodno preduzete radnje (vid. za prvu Welp, 1968, p.

30, a za drugu Rudholphi, 1972).

Citiranje imena dva ili tri autora istog rada. U tekstu se upucuje na zajednic-
ki rad autora uz navodenje prezimena oba autora povezana simbolom &, dok se u
zagradi navodi godina u kojoj je rad objavljen.
Na ovakav odnos drzave i crkve trebalo bi da obratimo posebnu paznju
(Pordevi¢ & Stani¢, 2015, p. 63).
U svom radu Nikoli¢ & Covi¢ (2018) ukazali su na...
Uporednopravno istrazivanje (Mrvi¢ Petrovi¢ & Petrovi¢, 2018) potvr-
dilo je...
Mrksi¢, Popovi¢ & Novakovic¢ (2018, pp. 477) analiziraju...

Citiranje rada koji ima vise od tri autora. U tekstu se navodi samo prezime
prvog autora i iza njega opsteprihvacena skracenica ,.et al.” (et alia). Na primer:
Ceranic¢ et al. (2018) istrazili su..

Citiranje vise radova istog autora, objavljenih iste godine. U tekstu se uz pre-
zime autora i godinu dodaju latini¢na slova a, b, ¢, d, kako bi se oznacili razliciti
radovi istog autora objavljeni iste godine. Primer:
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Svakako, navedeni vid krivice trebalo bi da je viSe u nasem fokusu (Ciri¢,
2004a, p. 70)... Pored ,,tvrde”, ne bismo smeli da zaboravimo ,,meku mo¢”...
(Ciri¢, 2004b, p. 334).

Citiranje rada objavljenog pod okriljem organizacije. U slu¢aju da je navedeni
tekst objavila neka organizacija (pravno lice, udruzenje, ustanova, medunarodna,
nevladina organizacija i sli¢no), tako da pojedini autor nije posebno naveden, u
tekstu treba uputiti na naziv organizacije i godinu objavljivanja rada. Dozvoljena
je upotreba uobicajenih sluzbenih skrac¢enica medunarodnih organizacija ili nji-
hovih tela, na primer:

Od presudne je vaznosti istrazivati izborne procese u domacem i stra-

nom pravu (Institut za uporedno pravo, 2013, pp. 32-35).

Media and information technologies can offer such spaces to allow dif-
ferent groups to interact with each other, so in Tallin Guidelines on National

Minorities and the Digital Age (OSCE, 2019)...

Citiranje rada nepoznatog autora. Umesto podataka o autoru koristi se na-
slov rada:
U Teoriji drzave i prava (1995, p. 204) jasno se kaze...

Rad nepoznate godine izdanja. U navedenom slucaju koristi se skracenica
n.d. (od no date):

Zirojevi¢ (n.d.) ukazuje na obelezja terorizma...

Ili indirektno:
Obelezja savremenog terorizma su... (Zirojevi¢, n.d.).

Sekundarne reference. Ako primarni izvor nije bilo moguce pronaci, nego ga
autor preuzima iz rada drugog autora, mora se pozvati na primarni izvor i sekun-
darnu referencu na slede¢i nacin:

Zlatari¢ (1967), kako navodi Kambovski (2005, p. 701) ukljucuje u saiz-
vrsilastvo i radnje preduzete pre ili posle dovrsenja krivi¢nog dela.

Ili:

U ranijoj teoriji se smatralo da saizvrsilastvo ukljucuje i radnje predu-
zete pre ili posle dovrsenja krivicnog dela (Zlatari¢, 1967, navedeno u Kam-
bovski, 2005, p. 701).

Navodenje propisa. Naziv zakona i drugog propisa navodi se u tekstu punim
nazivom (slozeno obi¢nim slovima), uz broj godine kada je usvojen, sem kada se
analizira odredena izmena ili dopuna propisa, kada se navodi kao izvor sluzbeno
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glasilo u kome je objavljena takva izmena. Prilikom prvog pominjanja propisa
moze se dodati crta posle naziva i navesti skracenica pod kojom ce se isti propis
dalje u tekstu navoditi. U daljem tekstu dovoljno je koristiti samo skracenicu. Isto
pravilo vazi i za inostrane pravne akte, s tim $to se podaci koji se na njih odnose
navode na nacin kako je to uobicajeno za to strano pravo. Skracenice se sacinja-
vaju prema izvornom nazivu propisa, a ne prema njihovom prevodu na srpski ili
engleski jezik.
U krivi¢nom zakonodavstvu Srbije (Krivi¢ni zakonik RS, 2005 - KZ).
Temeljna reforma krivi¢nih dela protiv privrede u pravu Republike
Srbije izvriena je 2016. godine (Zakon o izmenama i dopunama Krivi¢nog
zakonika, 2016).
Pravo na obestecenje se Zrtvama nasilja u Nemackoj priznaje od 1976.
godine na osnovu posebnog saveznog zakona, s tim $to je 1985. godine donet
novi (Gesetz Uber die Entschidigung fiir von Gewalttaten — OEG) s tim $to je
1985. godine donet novi zakon koji je i sada na sanzi (OEG, 1985).
U francuskom Gradanskom zakoniku (Code civil - CC), prema poslednjoj
verziji od 1. oktobra 2018. Godine predvideno je... (CC, 1804).

Akti medunarodnih organizacija citiraju se tako $to se u tekstu navodi do-
nosilac akta i pun naziv akta, koji se, po potrebi skrac¢eno, navodi u zagradi uz
naznaku godine u kojoj je donet.

U Istanbulskoj konvenciji Saveta Evrope (CETS No. 210) od 11. 5. 2011.
godine (CoE CETS, 2011) predlaze se...
Prava deteta, regulisana Konvencijom Organizacije ujedinjenih nacija

o pravima deteta (Zakon o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija o pra-

vima deteta, 1990)...

U pravu Evropske unije doneta je Uredba o stecajnim postupcima br.

1346/2000 (Concil Regulation (EC), 2000)...

Na isti nacin kako je citiran propis naveden u tekstu, mora biti oznacen u
popisu literature.

Autor moze da koristi tekst propisa preuzet sa interneta sa sluzbene stranice
nadleznog organa ili javnog servisa zaduzenog za objavljivanje pravnih propisa i
pracenje izmena. U tom slucaju u popisu literature moraju biti oznaceni osnov-
ni podaci o propisu i godini u kojoj je objavljena poslednja verzija dostupna na
sluzbenoj stranici nadleznog organa ili preuzeta sa javnog servisa zaduzenog za
objavljivanje pravnih propisa i prac¢enje izmena. Autor moze da koristi tekst pro-
pisa i prema objavljenom sluzbenom prevodu na engleski (ili neki drugi) jezik (Sto
mora biti naznaceno).
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Clan, stav i tacka propisa skraceno se pisu ¢l, st. i ta¢., a iza napisanih bro-
jeva se ne stavlja tacka. Na primer:
¢l 5, st. 2, tac. 3ili¢l. 5,6, 91 10 ili ¢l. 4-12.

Navodenje sudske prakse i odluka drugih organa. Autor u tekstu treba da na-
vede $to potpunije podatke: vrstu odluke sudskog, upravnog tela ili Ustavnog suda,
naziv donosioca i druge podatke na osnovu kojih je odluka klasifikovana (slovo
koje oznacava vrstu postupka, broj postupka, godinu pokretanja postupka) i datum
kada je doneta i, ako postoji, izvor iz kog je preuzeta. Za presude Evropskog suda
za ljudska prava merodavan je i broj predstavke. Iza teksta autor navodi u zagradi
skraceno oznaku odluke, koja ¢e biti kori$¢ena i u popisu literature. Na primer:

Odluka Ustavnog suda Republike Srbije, broj IUo-173/2017 utvrdena je

nesaglasnost... (Odluka US, 2017).

Cass. crim., 19 December 1991, RCA 1992.170 (Ius Commune Case-

book for the Common Law of Europe, 2018).

... kako se navodi u obrazlozenju Presude Apelacionog suda u Beogra-

du, Gz.636/2011 od 28. 5. 2012 (Arhiv Apelacionog suda u Beogradu, 2012).

Odluke medunarodnih sudova i tribunala treba da sadrze $to potpunije po-
datke (vrsta odluke, podaci o sudskom vecu koje je odluku donelo, datum do-
nosenja odluke, uobicajeni naziv predmeta, registarski broj, kod (ako ga ima),
strana, stav ili tacka na koju se upucuje ili sa koje je citiran deo odluke). Odluke
medunarodnih sudova ili tribunala navode se uz korisc¢enje skracenica za nazive
sudova npr: PCIJ, ECHR, ICJ, ICTY i sli¢no. Prilikom citiranja sudskih slucajeva
koristi se veznik skracenica ,,v” za veznik versus, npr. Fremkin v Russia, Goobald
v Mahmood.

Prilikom citiranja prakse Evropskog suda za ljudska prava navodi se i broj
podnete predstavke. Na primer:
Borodin v Russia, predstavka br. 41867/04, presuda ECHR, 6. 2. 2013,
par. 166.

Sudska praksa Suda Evropske unije obavezno se navodi uz kori$¢enje evrop-
ske identifikacione oznake sudske prakse (European Case Law Identifier — ECLI).
Na primer:

Judgment of the General Court (Second Chamber) of 13 October 2015.
Intrasoft International SA v European Commission (Case 403/12, EC-
LI:EU:T:2015:774)
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Citiranje referenci preuzetih sa interneta. Ukoliko se u radu koriste sadrzaji
sa interneta, navode se na isti nacin kao i ostali sadrzaji, ako su poznati autori
ili organizacije ili drzavne ustanove koje su ih publikovale, s tim $to ¢e u spisku
literature na odgovarajuci nacin biti nagladeno da je re¢ o URL izvoru ili o ¢lanku
sa DOI brojem. Elektronski dostupni sadrzaji retko imaju oznacene stranice, pa
se preciznost kod navodenja citata postize pozivanjem na odeljke ili pasuse, ako
su numerisani u tekstu.

Citiranje rada nepoznate godine izdanja ili rada nepoznatog autora. U radu
se navedena vrsta rada citira tako $to se na mestu gde bi trebalo da stoji godina
navodi ,,n.d.” (non dated — nepoznat datum), na primer:

Njihov znacaj za parlamentarne procese je nemerljiv (Ostrogorski, n.d).

Ako se u rukopisu koristi rad nepoznatog autora, navesce se naslov rada koji
se citira, uz godinu, ako je poznata:
Sve nam to potvrduje i meSovita, objektivno-subjektivna teorija (Ele-
menti krivicnog dela, 1986, p. 13).

Sastavljanje spiska literature i popisa pravnih izvora

Spisak literature je obavezan na kraju rada. U spisak literature se unose sve
bibliografske jedinice kori$¢ene u radu, osim pravnih izvora i spiska sudskih od-
luka, koji se posebno navode, iza spiska literature.

U spisku literature se bibliografske odrednice (reference) navode po abeced-
nom redu, prema pocetnom slovu prezimena autora, pocetnom slovu organizaci-
je u slucaju da je autor nepoznat ili, ako su nepoznati i autor i organizacija, prema
pocetnom slovu naslova bibliografske jedinice. Kod koautorstva, neophodno je
navesti prezime i pocetno slovo imena svakog koautora.

1. Knjige (elektronske), druge monografije i udzbenici,
poglavlja u monografijama

Navode se obavezno sledeci elementi po modelu: Prezime, inicijal(i) autora.
Godina izdavanja. Naslov: podnaslov. Podatak o izdanju. Mesto izdanja: izdavac.
Kada ima viSe od Cetiri autora, knjiga se sortira prema pocetnom slovu prezimena
prvog autora, a umesto imena ostalih autora moze se koristiti skracenica et al.”.
Kada knjiga nema podatak o autoru, ali je istaknuto ime urednika ili organizaci-
je, umesto autorovog imena navodi se ime urednika (uz naznaku tog svojstva) ili
naziv organizacije koja je izdala publikaciju.
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Za urednike koristiti skracenicu ,ur.” (ako je knjiga izdata na srpskom jezi-
ku), a ,ed.” (za knjige na engleskom jeziku sa jednim urednikom) ili ,eds.” (kada
ima dva ili vi$e urednika). Na primer:

«  Ciri¢, J. 2008. Objektivna odgovornost u krivicnom pravu. Beograd: Institut
za uporedno pravo.
«  Cerani¢, J. 2015. Unitarni patent. Beograd: Institut za uporedno pravo; Banja

Luka: Pravni fakultet Univerziteta.

o  Sime, S. 2018. A Practical Approach to Civil Procedure. 31st ed. Oxford: Ox-
ford University Press.
. Carlen, P. & Worrall, A. 1987. Gender, Crime and Justice. Philadelphia: Open

University.

o  UNICRL 1997. Promoting Probation Internationally. Publ. no 58. Rome/

London: UNICRI.

o  Tappan,P.W.(ed.). 1951. Contemporary corrections. New York: McGraw-Hill.
o Srzenti¢, N, Staji¢, A. & Lazarevic, Lj. 1995. Krivicno pravo Jugoslavije. Opsti
deo. 18. izd. Beograd: Savremena administracija.

Obavezni elementi koji se moraju navesti kada se citira sadrzaj elektronske
knjige su: Autor, Inicijal(i) godina. Naslov knjige, [e-book], Izdanje (samo u slu-
¢aju da se ne radi o prvom izdanju), Mesto izdavanja e - knjige: Izdavac, pristup
preko Naziv baze podataka, URL za tu e — knjigu (datum pristupa). Na primer:

. Molan, M. T. 2012. Series: Questions ¢» Answers, [eBook]. 8th ed, 2012-2103.

Oxford: OUP Oxford. Database: eBook Academic Collection. Dostupno na:

http://eds.a.ebscohost.com/ (18. 1. 2019).

2. Doktorske disertacije, magistarski ili zavrsni master radovi

Obavezno se navode: Prezime, inicijal(i) autora. Godina izdavanja. Naslov.
Doktorska disertacija. Mesto publikovanja: fakultet/univerzitet na kome je od-
branjen. Na primer:

o  Stani¢, M. 2017. Pravna priroda poslanickog mandata. Doktorska disertaci-
ja. Beograd: Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu.

3. Poglavlja u knjigama i naucni/strucni radovi objavljeni
u zbornicima i zbirkama radova sa naucnih skupova

Podaci o navedenim bibliografskim jedinicama sadrze obavezno sledece
elemente koje treba navesti po modelu: Prezime, inicijal(i) autora. Godina izdava-
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nja. Naslov rada: podnaslov. U: Prezime, inicijal(i) urednika (ur.). Naslov zborni-
ka: podnaslov. Mesto izdavanja: izdavac, str. od-do.

Za urednike koristiti skracenicu ,,ur.” (ako je zbornik na srpskom jeziku),

a ,ed.” (za zbornike na engleskom jeziku sa jednim urednikom) ili ,eds.” (kada

zbornik ureduju dva ili vide urednika). Primer:

e Moss, G. 2015. New World and Old World: Symphony or Cacophony?. In:
Parry, R. & Omar, P. (eds.), International Insolvency Law: Future Perspec-
tives. Nottingham/Paris: INSOL Europe, pp. 17-42.

«  Colovi¢, V. 2011. Status stranog stecajnog postupka u nemackom zakono-
davstvu. U: Vasiljevi¢, M. & Colovié, V. (ur.), Uvod u pravo Nemacke. Beo-
grad: Institut za uporedno pravo i Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,
pp. 524-541.

4. Clanci

Obavezni elementi koji se navode su: Prezime, inicijal(i) autora. Godina iz-
davanja. Naslov ¢lanka: podnaslov. Naslov casopisa, oznaka sveske/godista/volu-
mena (broj), str. od-do. Ako je ¢lanak prihvacen za objavljivanje ili je ve¢ objavljen
sa DOI brojem, taj broj treba dodati u obliku linka: https://doi.org/DOIbroj.

Navodimo primere:

«  Kosti¢, J. 2018. Investiranje drustava za osiguranje na trzistu kapitala Repu-
blike Srbije. U: Petrovi¢, Z. & Colovi¢, V. (ur.), Odgovornost za stetu, nakna-
da stete i osiguranje: zbornik radova sa XXI medunarodnog naucnog skupa.
Beograd/Valjevo: Institut za uporedno pravo, pp. 463-476.

o  Gasmi, G, Prlja, D. & Jeroti¢, A. 2017. European leading legal principles of
combating gender based violence: “Istanbul Convention”. U: Lili¢, S. (ur.),
Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije: zbor-
nik radova. Knj. 7, (Biblioteka Zbornici). Beograd: Pravni fakultet, Centar za
izdavastvo i informisanje, pp. 335-349.

«  Duki¢-Milosavljevi¢, 1. et al. 2017. Jedinice za podrsku deci Zrtvama i
svedocima u kriviécnom postupku — Domace pravo i praksa. Temida, 20(1),
pp. 45-64.

o  Visekruna, A. 2018. Ostvarivanje saradnje u stecajnim postupcima sa ele-
mentom inostranosti: primer protokola. Strani pravni Zivot, 62(3), pp. 65-88.
Dostupno na: https://doi.org/10.5937/spz1803065V (18. 1. 2019).
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5. Clanci objavljeni u elektronskom éasopisu ili online bazi podataka

Navode se slede¢i podaci: Prezime, inicijal(i) autora. Godina izdavanja.
Naslov rada: podnaslov. Naslov casopisa volumen/godiste (broj). DOI broj, ako
ga ¢lanak ima ili URL adresa elektronskog izdanja ¢asopisa ili naziv online baze
podataka (datum posete stranici). Odlucujuci kriterijum za odredeni nacin na-
vodenja jeste kako korisnik najlak$e moze pronaci dokument koji ste citirali. Na
primer, prethodno navedeni izvor u kome je naznacen link sa DOI brojem (Vise-
kruna, A.) moze biti citiran i na sledeée nacine:

«  VisSekruna, A. 2018. Ostvarivanje saradnje u stecajnim postupcima sa ele-

mentom inostranosti: primer protokola. Strani pravni zivot, 62(3), pp. 65-

88. Dostupno na: https://www.stranipravnizivot.rs/index.php/SPZ/article/

view/686 (18. 1. 2019).

Ii:

o  ViSekruna, A. 2018. Ostvarivanje saradnje u stecajnim postupcima sa ele-
mentom inostranosti: primer protokola. Strani pravni Zivot, 62(3), pp. 65-88.
Dostupno u: SCIndeks.ceon.rs (18. 1. 2019).

6. Clanci, izvestaji, radovi iz zbornika dostupnog na internetu,
koji imaju autora

Clanci koji su dostupni na internetu, sa poznatim autorom, ali nisu iz
elektronskog Casopisa, i razli¢iti izvestaji navode se prema sledecem modelu:
Prezime, inicijal(i) autora. (godina izdavanja). Naslov: podnaslov. Mesto izdavanja:
izdavac ili organizacija odgovorna za odrzavanje stranice na internetu. URL:
(datum posete stranici). Na primer:

e Mutavdzi¢ Obradovi¢ D. 2015. Odgovornost vliasnika odnosno drzaoca psa
za Stetu koju je prouzrokovao drugom licu. Beograd: Paragraf. Dostupno na:
https://www.paragraf.rs/ (18. 1. 2019).

o  Lietonen, A. & Ollus, N. 2017. The costs of assisting victims of trafficking in
human beings: a pilot study of services provided in Latvia, Estonia, Lithuania,
Report Series 87. Helsinki: HEUNI. Dostupno na: https://www.heuni.fi/ma-
terial/attachments/heuni/reports/HY3EXasQ3/HEUNI_Report_no.87.pdf
(18. 1. 2019).

Podaci o radu iz zbornika ¢iji je sadrzaj objavljen na internetu navode se
na sledeci nacin: Prezime, inicijal(i) autora. Godina izdavanja. Naslov rada (sa
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nazivom casopisa i drugim podacima koji se zahtevaju za ¢lanak). URL: (datum

posete stranici).

«  Rabrenovi¢, A. 2008. Razvoj sluzbenickog sistema federalne uprave SAD: od
potrage za politickim plenom ka ostvarenju javnog interesa. U: Ciri¢, J. (ur.),
Uvod u pravo SAD. Beograd: Institut za uporedno pravo, pp. 49-70. Dostu-
pno na: http://iup.rs/wp-content/uploads/2017/10/Uvod-u-pravo-SAD.pdf
(18. 1. 2019).

7. Clanak dostupan na internetu koji nema naznacenog autora

Osnovni podaci koje treba navesti su: Naslov rada, godina izdanja, URL ili
naziv online baze podataka, (datum pristupa stranici). Na primer:
e National Action Plan to combating corruption — Mongolia. 2016. Dostupno
na: https://www.opengovpartnership.org/.../06-national-action-plan-comba-
ting-corruption (18. 1. 2019).

8. Spisak koriséenih pravnih izvora i izvora sudske prakse

Popisuju se nazivi zakona i drugih propisa koris¢enih u radu, sa brojevima
sluzbenih glasila u kojima su objavljeni ili podacima o elektronskim izvorima
sa kojih su preuzeti. U slucaju potrebe, razdvajaju se domaci od stranih propisa
(u podnaslovima se navodi na koju se drzavu propisi odnose). Propisi se navode
prema hijerarhiji citiranih pravnih akata (od Ustava, preko zakona do uredbi i
pojedinac¢nih akata). Ako se navodi viSe akata iste pravne snage, koristi se abe-
cedni red. Kada se navode akti Evropske unije, obavezno se navodi broj sluzbenog
glasnika u kome je propis objavljen i strana na kojoj se nalazi:

o Krivi¢nizakonik RS 2005. Sluzbeni glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005, 107/2005,
72/2009, 111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016.

o Izmene KZ RS 2016. Sluzbeni glasnik RS, br. 94/2016.

o OEQG, 1985. Gesetz tiber die Entschiadigung fiir Opfer von Gewalttaten, od 7.
januara 1985 (BGBI.IS. 1), sa poslednjom izmenom od 17. jula 2017 (BGBI. 1
S.2541). Dostupno na: https://www.gesetze-im-internet.de/oeg/ (18. 1. 2019).

+  CC,1804.Codecivil, poslednjaverzijaod 25. decembra 2018. Dostupno na: https:/
www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT000006070721
(18. 1. 2019).

«  CETS, 2011. Council of Europe, Convention on preventing and combating
violence against women and domestic violence (CETS No.210) od 11. 5. 2011.
godine. Dostupno na: https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/
conventions/treaty/210 (18. 1. 2011).
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«  EU Decision 2010. EU Commission Decision of 5 February 2010 on stan-
dard contractual clauses for the transfer of personal data to processors esta-
blished in third countries under document C(2010) 593 (Text with EEA re-
levance). OJ L 39, 12. 2. 2010, pp. 5-18.

. Rec 2011. Council of Europe, Recommendation CM/Rec (2011)13 of the Com-
mittee of Ministers to member states on mobility, migration and access to
health care. Adopted by the Committee of Ministers on 16 November 2011.

. UNSC Resolution 1286, UN dok. S/RES/1286 (19 January 2000).

Izvori sudske prakse ili prakse drugih drzavnih organa se posebno navo-
de. Praksa medunarodnih sudova ili tribunala navodi se uz koris¢enje sluzbenih
skracenica sudova, na primer: ICJ, PCIJ, ICTY, ICTR, ECHR, zatim se pi$e naziv
predmeta, vrsta odluke, datum donosenja, publikacija u kojoj je odluka objavljena
i strane na kojoj je objavljena.

Kod presuda medunarodnih krivi¢nih tribunala se nakon naziva predmeta
navodi i sudsko vece (po potrebi i podaci koji se ticu izdvojenih sudskih misljenja,
ako se na njih pozivao autor u radu), dok se kod odluka Evropskog suda za ljudska
prava navodi i broj predstavke. Sudska praksa Suda Evropske unije obavezno se
navodi uz kori$¢enje evropske identifikacione oznake sudske prakse (European
Case Law Identifier — ECLI).

Domace i strane sudske presude, pravna shvatanja i sli¢no, kao i presude
medunarodnih sudova mogu se navoditi uz pozivanje na elektronske pravne baze
iz kojih su preuzete (Paragraf Lex, Intermex, EUR-Lex, CURIA, Lexiweb.co.uk,
Légifrance, HUDOC itd.).

Razli¢ite nac¢ine navodenja ilustruju sledeci primeri:

o  Pravno shvatanje, 1999. Pravno shvatanje utvrdeno kroz odgovore na pita-
nja na sednici Odeljenja za privredne sporove Viseg privrednog suda od 6.
oktobra 1999, dostupno u elektronskoj pravnoj bazi Paragraf Lex.

o Odluka US, 2017. Odluka Ustavnog suda Republike Srbije, broj IUo-173/2017
o utvrdivanju nesaglasnosti sa Ustavom i Zakonom Pravilnika opstine Bece;j
iz 2013. godine o kriterijumu i postupku dodele sredstava crkvama i verskim
zajednicama, Sluzbeni glasnik RS, br. 68/2018.

o Cass. crim., 19 December 1991, RCA 1992.170. Ius Commune Casebook for
the Common Law of Europe, 2018.

o  Presuda Apelacionog suda u Beogradu, Gz.636/2011 od 28. 5. 2012. Arhiv
Apelacionog suda u Beogradu, 2012.

. Goobald v Mahmood, 2005 All ER (D) 251 (Apr). Dostupno na: https://
Lexisweb.co.uk/cases/2005/april/godbold-v-mahmood (18. 1. 2019).
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o Intrasoft International SA v European Commission, 2015. EGC, Judgment
of the General Court (Second Chamber) of 13 October 2015 (Case 403/12,
ECLI:EU:T:2015:774). Dostupno na : https://eur-lex.europa.eu/1 (18. 1. 2019).

Urednistvo stoji na raspolaganju autorima i za sva druga neophodna razjas-
njenja (pitanja uputiti elektronskom postom na adresu urednistva).
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